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TIIVISTELMA

Uhkasakkolaki on uhkasakon ja muiden hallinnollisten tehosteiden asettamisen
jatuomitsemisen menettelya séénteleva yleislaki. Hallintopakko kuuluu hallin-
to-oikeuden keskeisiin instrumentteihin. Uhkasakkolain mukaiset hallinnolliset
pakkokeinot ovat lagjalti kéyttssa erityisesti ympéristdoikeudel lisessa toimin-
takentassi. Téassa artikkelissa selvitetdan erdiden uhkasakkolain menettelyyn
ja muutoksenhakuun liittyvien sédnndsten gjantasaisuutta ja toimivuutta suh-
teessa perustuslakiin, hallinnon yleislakeihin ja hallinnolliseen muutoksenhaku-
jérjestelmaan. Tarkastelun kohteena ovat ne uhkasakkolain sédnnokset, joiden
muuttaminen muu hallinnon yleislainsdadanté huomioon ottaen olisi tarpeen tai
joissa kirjoittgjan kasityksen mukaan olisi muutoin perusteita sédnnosten sel-
keyttdmiseen siten, ettd sd8nnokset kaikissa tilanteissa soveltuisivat paremmin
oikeugj arjestelmaamme.

Uhkasakkolain soveltamisessa on otettava huomioon, etta ellei yksit-
taisessa sdannoksessa toisin saédetd, sovelletaan uhkasakkolakia sen 1 8:n

Kiitdn anonyymeja arvioijia seka hallinto-oikeustuomari Snikka Kangasmaata, ymparis-
téneuvos llona Leinosta, ympéristéneuvos Satu Lyytikaista, hallinto-oikeussihteeri Pirjo
Pentinméked, hallinto-oikeustuomari Pertti Piippoa, hallinto-oikeustuomari Hanna-Maria
Schiestlia ja valiokuntaneuvos Tuire Tainaa luonnosversiosta saamastani arvokkaasta pal aut-
teesta.
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soveltamisalasdanntksen mukaisesti vain pdavelvoitteen tehosteeseen, mutta
el itse paavelvoitteeseen. Silté osin kuin uhkasakkolaissa poiketaan hallinnon
yleislainsdadannostd, voi tilanne, jossa pédvelvoitteeseen ja sen tehosteeksi
asetettavaan uhkaan sovelletaan eri lainsdddantda, aiheuttaa tiettyja haasteita
lainsoveltamiselle. Erityisesti ympéristdoikeudellisiin hallintopakkotilanteisiin
liittyy muutamia uhkasakkolainkin soveltamisen kannata merkittévia erityis-
piirteita. Y mpéristboikeudessa asianosaissuhteet ovat usein huomattavasti ta-
vanomaista hallinto-oikeudellista heikkoa kaksiasianosaissuhdetta monimut-
kaisempia. Liséksi padvelvoitteet ovat usein luonteeltaan sellaisia, ettei kyse
ole laheskaan aina kertaluonteisesta hallintopakkoasiasta, vaan useista perdk-
kéisista prosesseista. Y mpéristooikeudelliset pdévelvoitteet ovat myos usein
luonteeltaan sellaisia, ettd niiden toteuttamiseen saattaa sisdltya enemman
tulkinnanvaraisuuksia kuin muilla hallintopakon soveltamissektoreilla.

Kaiken kaikkiaan uhkasakkolaissa on useita sédnnoksia, jotka aiheuttavat
joissakin soveltamistilanteissatai suhteessa hallinnon yleislainséédant6on haas-
teita. Haasteita aiheutuu erityisesti siitd, etté uhkasakkolaissa séédettyja erityi-
Si& menettel ysdannoksi & sovelletaan pa&sdantdisesti vain tehosteen osalta, kun
taas pdavelvoitteeseen sovelletaan sita séantelevaa erityidakia ja/tai hallinnon
yleislakgja. Uhkasakkolain kokonaisuudistuksen yhteydessa olisi mahdollisesti
my0s syyta pohtia, onko pdavel voitteeseen ja tehosteeseen sovellettavat menet-
telysaannokset jatkossakin tarkoituksenmukaista erottaa tallatavoin, vai olisiko
uhkasakkolain soveltamisala mahdollista mééritella toisin.
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Elina Nyholm: Erdiden uhkasakkolain sdanndsten uudistamistarpeiden tarkastelua ...

1 JOHDANTO

Uhkasakkolaki (1113/1990) on ollut voimassa 1.7.1991 alkaen. Uhkasakkol aki
on uhkasakon ja muiden hallinnollisten tehosteiden asettamisen ja tuomitsemi-
sen menettelya sdanteleva yleislaki. Uhkasakkolain séénndkset ovat suurim-
maksi osaksi pysyneet ennallaan koko lain voimassaolon ajan. Uhkasakkolakia
on uudistettu vain muutamia kertoja, eika ndissa uudistuksissa ole ollut kysy-
mys perustavanlaatuisista muutoksista uhkasakkolain systematiikkaan.* Uhka-
sakkolaki on nykytilassaan osittain gjan kulumisen myota selvasti vanhentunut
suhteessa joihinkin hallinnon yleidakien séannoksiin. Lisaksi uhkasakkolain
systematiikkaan liittyy joitakin muitakin ongelmallisuuksia, ja ndiden syiden
vuoksi uhkasakkolain uudistaminen olisi tarpeellista.

Hallintopakko kuuluu hallinto-oikeuden keskeisiin instrumentteihin.? Hal-
lintopakkoa hyddynnetéén erityisesti ympéristdoikeudellisessa toimintaken-
téassa. Tama nakyy muun ohella siten, ettd uhkasakkolakia koskeva julkaistu
oikeuskaytantda on valtaosin substanssiltaan ympéristdasioihin liittyvaa. Hal-
lintopakon yhteydessa kaytettéavaa tehostetta sééntelevalla uhkasakkolailla on
keskeinen rooli tassa toimintakentassa. Uhkasakkolaista ei ole kuitenkaan tehty
kattavaa seurantatutkimusta elka sita ole oikeuskirjallisuudessakaan yksittdisia
puheenvuoroja lukuun ottamatta lagjemmalti tutkittu.® Oikeuskirjallisuudessa
on tunnistettu myos, etté uhkasakko hallinnon alan tehosteena yleensa kaipaisi
uhkasakkolain seurantatutkimusta.*

1 Maatta, K. 2017, s. 3; Maatta, K. 20213, s. 10 toteaa, etta téta taustaa vasten uhkasakkol aki
on osoittautunut vakaaksi ja toimivaksi osaksi oikeusjérjestelmdd. Han huomauttaa myds,
ettd asia erikseen on se, etté uhkasakkolain sdaddsympaéristd on elényt voimakkaasti ja luo-
nut myds tulkintaongelmia. Mielestani siitd, ettei uhkasakkolakia ole merkittavasti muutettu
sen voimassaol oaikana, e voida vieléa tehda kovin tasméllisia padtelmia lain toimivuudesta.
Kuitenkin, kuten M&éttg, K. 2021b, s. 27 toteaa, on uhkasakkolain séétémiseen johtanut lain-
valmisteluaineisto edelleen merkityksellista lakia tulkittaessa, vaikka se onkin yli 30 vuotta
vanhaa.

2 Mihervuori 2010, s. 303; Kulla— Salminen 2021, s. 374.

siitd huolimatta, ettd kysymys on merkittavasta juridisesta instituutiosta. Erityisesti uhkasak-
kolakiin keskittyvista kirjoituksista voitaneen mainita Ellil& 2012 sekéa Maatta, K. 2017 ja
Maatta, K. 2021a. Nakokulmatassa artikkelissa on hieman toisenlainen kuin Maatan tuorees-
sa uhkasakkolakia késittel evassa pykalékommentaarissa (Maatta, K. 2021a). Maatta toteaa
kirjan esipuheessaan s. | X, etta hallitsevana teemana on myds se, etté valillisia hallintopakko-
keinoja koskeva séantely on hajaantunut |agjaan joukkoon lakeja, joten ongelmaksi muodos-
tuu systemaattisen kokonai suuden hahmottaminen tasta séantel ysta. Maatan esitys sisaltaakin
télta osin halinnollisia pakkokeinoja koskevan erityislainsé&ddanntn systematisointia, joka el
kuulu t&ssa artikkelissa tarkasteltaviin kysymyksiin.
4 Ellila2012, s. 12.
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Tutkimuksen kohteena tassa artikkelissa ovat uhkasakkolain merkityssi-
salloltéan epaselvien sddnndsten tulkinta seké sdanndsten toimivuuden tarkas-
telu erilaisissa hallintopakkotilanteissa ja suhteessa perustuslain, halintolain
(434/2003) ja oikeudenkaynnista hallintoasi oi ssa annettuun lain (808/2019, hal-
lintoprosessilaki) tiettyihin séénnoksiin. Tarkastelun kohteena ovat erityisesti ne
uhkasakkolain séannokset, joissakirjoittgjan kasityksen mukaan olisi perusteita
sédnndsten gjantasai stamiseen, selventamiseen tai muunlai seen muuttamiseen.

Artikkelissa keskitytaan erityisesti ympéaristooikeudellisiin hallintopakko-
tilanteisiin, koska niihin liittyy muutamia uhkasakkolainkin soveltamisen kan-
nalta merkittavia erityispiirteitd. Ensinndkin ympéristooikeudessa asianosais-
suhteet ovat usein huomattavasti tavanomaista hallinto-oikeudellista heikkoa
kaksiasianosaissuhdetta monimutkaisempia. Toisekseen padavelvoitteet ovat
usein luonteeltaan sellaisia, ettd jollei hallintopakolla paésta tavoiteltuun lop-
putul okseen, on viranomaisen jatkettava pakkokeinojen kayttamista saadakseen
velvoitetun toimimaan pdavelvoitteen edellyttdmalla tavalla. Kyse e siis ole
|&heskaan aina kertal uontei sesta hallintopakkoasiasta, vaan useista perékkéisis-
ta prosesseista. Kolmannekseen pdavelvoitteet ovat usein luonteeltaan sellaisia,
etta niiden toteuttamiseen saattaa sisdltya enemman tulkinnanvaraisuuksia kuin
muilla hallintopakon soveltamissektoreilla. Neljdnnekseen teettdmis- ja kes-
keyttamisuhkien téytantddnpano on tassd myos merkityksellinen, ja sen keskei-
nen kayttdala on juuri ymparistdoikeudellinen.

Oikeuskayténnossa on jonkun verran uhkasakkolain soveltamiskaytantéon
liittyvia ratkaisuja, joilla on osittain selvennetty uhkasakkolain tulkinnanvarai-
sia kohtia® Tassa artikkelissa el keskitytéa ndihin, oikeuskadytanndssa omaksut-
tujen ratkai sujen kautta jo vakiintuneisiin tulkintoihin uhkasakkolaista. Tarkas-
telun ulkopuolelle tassa artikkelissa on myds rgjattu hallintopakkomenettelyn

5 Esimerkiks velvoitteen kohdistamisesta seké oikeudellisesta ja tosiasiallisesta mahdolli-
suudesta velvoitteen noudattamiseen ks. KHO 2005:52 (ympéaristonsuojelu), KHO 2014:70
(rakennusvalvonta ja jéteasia), KHO 2015:22 (rakennusvalvonta), KHO 2016:30 (raken-
nusvalvonta), KHO 2016:91 (rakennusvalvonta), KHO 2020:21 (jéteasid), KHO 2021:76
(rakennusvalvonta), KHO 2021:133 (rakennusvalvonta), KHO 2021:142 (terveydensuoje-
lu) ja KHO 28.4.2005 t. 1006 (ympéristonsuojelu) seka KHO 19.6.2018 t. 2955 (LRS) (ra-
kennusvalvonta), uhkasakon suuruudesta ks. KHO 6.5.2016 t. 1939 (ympéristonsuojelu) ja
KHO 21.3.2018 t. 1384 (terveydensuojelu), uhkasakon tuomitsemisen ja uuden uhkasakon
asettamisen suhteesta kaksoisrangaistavuuden kieltoon ks. KHO 2016:96 (jéteasia), KHO
22.6.2017 t. 2990 (jéteasia) ja myds KHO 19.6.2018 t. 2955 (LRS) (rakennusvalvonta) seké
KKO 2011:17 (aén.) (ympéristorikos) ja viimeksi mainittuun liittyva oikeustapauskommentti
Romppanen 2011, s. 1045-1046, paavelvoitteen noudattamisesta tai patevasta syysta paavel-
voitteen noudattamatta j attémiseen ja uhkasakon tuomitsemisestaks. KHO 2022:5 (ty6turval -
lisuus) ja KHO 5.11.2019 t. 5190 (LRS) (rakennusvalvonta), hallintopakon k&yttémisen nor-
mipohjasta ks. KHO 2004:83 (ympéristonsuojelu), ks. tasté myds Nyholm 2013a, s. 276277,
Nyholm 2013b, s. 313-314; Nyholm 2015, s. 77-78.
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liittymapinta rikosoikeudelliseen itsekriminointisuojaan ja rangaistuksen koh-
tuullistamiseen.®

Artikkelissa osoitetaan uhkasakkolain sadénndsten toimivuuteen liittyvid
ongelmakohtia de lege lata ja pyritdan esittdmaan vaihtoehtoja séantelyn ke-
hittdmiselle de lege ferenda. Kun monista esiin nostamistani oikeudellisista
ongelmista ei ole olemassa riittavasti sellaisia lainsoveltamisratkaisuja, joiden
perusteella soveltamisongelmaan voisi esittéa ratkaisun in concreto, ovat useat
de lege lata —tulkinnat lainopillisia kannanottoja in abstracto. Pohjimmiltaan
kysymys on toki perustelujen vakuuttavuudesta ja hyvaksyttavyydesta.”

Artikkelissa esitettaviin tulkintakannanottoihin vaikuttaa vaistamaétta se,
ettd uhkasakkolaki koskee hallinnollisia pakkokeinoja. Konkreettisissa tapauk-
sissa on usein kyse giit, etta viranomainen yrittéa pakottaa velvoitettavaa toi-
mimaan tietyllatavalla. Tallainen julkisen jayksityisen valinen |ahtokohtai sase-
telma, jossa puututaan kansalaisten oikeusasemaan, luo paineita korostetulle
laillisuuden periaatteen noudattamiselle niin sédntelyssi kuin tulkinnassakin.®
My6s uhkasakkolakia koskevan hallituksen esityksen mukaan uhkasakkolais-
sa on korostettava sédnndsten selkeytté ja riittavyyttd, koska kysymys on kan-
salaisia koskevista velvoitteista ja niiden toteuttamisesta pakkotoimin.® Myo6s
korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisussa KHO 2023:34 (terveyden-
suojelu, kpl 30) todetaan, ettd koska hallintopakkotoimet merkitsevét velvoi-
tetun kannalta varsin pitkélle menevaa puuttumista tdman toimintavapauteen

5 Itsekriminointisuojasta ja hyddyntamiskiellosta séédetdén oikeudenk&ymiskaaren (4/1734)
17 luvun 18 8&n 1 momentissa ja 25 8:n 2 momentissa. Nama tutkimuksellisesti sinénsé
mielenkiintoiset aiheet rajautuvat tassa tutkimuksen ulkopuolelle sanottujen teemojen kiin-
nittyessa |8hinné rikosoikeudelliseen menettelyyn, eiké niink&an uhkasakkolakiin ja sen sys-
tematiikkaan. Joissakin erityislaeissa, kuten esimerkiks ympéristonsuojelulain (527/2014)
184 8:n 2 momentissa, jatelain (646/2011) 129 &n 2 momentissa ja luonnonsuojelulain
(9/2023) 126 &:n 2 momentissa on niin kutsuttu palomuuriséannds siitd, etta esitutkinnassa,
syyteharkinnassa tai oikeudenk@ynnissi ei saa luonnollisen henkilon rikosvastuuseen saat-
tamiseksi kayttdd sellaisia luonnollisen henkil6n téssé laissa sdddetyn tai sen nojalla méa-
rétyn tiedonantovelvollisuuden perusteella antamia tietoja, jotka on saatu asettamalla hé&
nelle sakon uhka velvollisuuden tayttéamiseksi. Nama sdannokset on suunnattu rikosasiassa
toimivaltaisille viranomaisille eika valvontaviranomaiselle (HE 214/2013 vp, s. 162-163,
183; HE 76/2022 vp, s. 261). Tété osin kyse on kuitenkin hallintopakon ké&yttéamisesta tie-
donantovelvollisuuden tehosteena, kun taas téssa tutkimuksessa nékdkulma on hallintopakon
kayttamisessa ymparistooikeudel li sten toimintavel voittel den tehosteena.

7 Aarnio 1997, s. 49 onkin osuvasti todennut, etta erityisen kiinnostavaa ei ole se, ovatko lain-
opissa muodostetut kannanotot ainoita oikeita, vaan se, onko ne perusteltu parhaalla mahdol-
lisellatavalla. Ks. myds Aarnio 1982, s. 163-165.

8 Ks. téstd verolakien osalta Wikstrom 1997, s. 335, 337. My6s Tolonen 2003, s. 110 toteaa,
etté sanamuodon mukaisen tulkinnan vaatimus pai nottuu taman tyyppisten séénndsten osalta
korostuneen oikeusturvavaateen ja ennakoitavuuden vuoksi.

®  HE63/1990 vp, s. 3/II.
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tal omaisuudenhallintaan, on ne ldhtokohtaisesti toteutettava pienimmalla mah-
dollisella tehokkaalla puuttumisen keinolla. Ratkaisussa todetaan edelleen, ettd
hallintopakkoasi oi ssa myds padtoksenteon selkeydella jatasmallisyydellaon jo
asian luonteen vuoksi korostunut merkitys. Tassa artikkelissa tulkinnassa pai-
nottuvat siten formaaliset argumentit, kuten sanamuodon mukainen tulkinta,
jotataydennetéén tarvittaessa readlisilla argumenteilla.

2 HALLINTOPAKKOMENETTELY YLEENSA JA
UHKASAKKOLAIN MUKAISEN UHAN
KAYTTAMINEN TEHOSTEENA

Hallintopakkokeinot voidaan jaotella valillisiin ja valittdmiin pakkokeinoihin.
Y leensa hallintopakkomenettely on vélillista eli monivaiheista. Véalillinen hal-
lintopakko koostuu pédvelvoitteesta ja siihen tyypillisesti liittyvastd uhkasak-
kolain mukaisesta tehosteesta.’® Pakon uhkaa kéyttamalla viranomainen pyrkii
saamaan asianomaisen henkildn tayttdmaan ensisijaisesti itse velvollisuutensa.
Viranomainen asettaa hallinnollisen uhan eli uhkasakon, teettdmisuhan tai kes-
keyttémisuhan oman paéadtoksensa tehosteeksi uhkasakkolain 6 §:n 1 momentin
nojala. Mikéli velvoitettu e asetetussa méaréaj assa noudata kaskynatai kielto-
na asetettua paavel voitetta, voi viranomainen tuomita uhkasakon maksettavaksi
tai teettdmis- tai keskeyttéamisuhan taytantoonpantavaksi uhkasakkolain 10 &:n
1 momentin nojalla. Erityisesti kiiretilanteissa voidaan kayttéd myos valitonta
hallintopakkoa, jolloin viranomainen toteuttaa vaaditun asiantilan viranomais-
toimin valittdmasti.®* Tassa artikkelissa keskitytaan valillisen hallintopakon te-
hosteena kéytettéviin uhkasakkolain mukaisiin hallinnollisiin uhkiin.
Uhkasakkolaki on yleislaki, joka saantelee pakottamisen tehosteena kay-
tettdviin halinnallisiin uhkiin liittyvéa menettelya. Uhkasakko oli paljon kay-
tetty tehoste kuitenkin jo ennen uhkasakkolain voimaantul oa.*? Uhkasakkol aki
antaa viranomaiselle keinot tehostaa antamaansa kieltoa, velvoitetta tai vaati-
musta uhkasakolla tai teettamis- tai keskeyttamisuhalla. Toimivalta vélillisten
hallintopakkokeinojen kayttamiseen méaaraytyy kulloinkin sovellettavan ai-
neellisen lainsdadannon laintasoisen erityissédnndksen mukaan. Hallinnollista

1 Vihervuori 2010, s. 303.

4 Ks. esim. Husa — Pohjalainen 2014, s. 255; Maatta, K. 2017, s. 4, Maattg, K. 2021a, s. 6;
Kulla — Salminen 2021, s. 374376, 385.

2 Ks. tastd esim. Ellila 1952, ja erityisesti tydoikeuden osalta Saloheimo 1987, esim. s. 231.
Ennen uhkasakkolakia olevalta gjalta erityislaeissa on ollut joitain suppeahkoja séénnoksia
hallintopakon kayttamisestd, mutta menettelya koskevat periaatteet ovat kehittyneet hallinto-
jaoikeuskdytannossa. Ks. Maatta, K. 2017, s. 3.
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pakkokeinoa voidaan kayttda vain silloin, kun niin on erikseen muussa laissa
sé&detty.”® Uhkasakkolain 3 §:ss8 on nimenomaisesti sé&detty lain toissijai suu-
desta suhteessa muuhun lainséédant6on.** Myos lain esitdisséa on korostettu
uhkasakkolain luonnetta yleislakina ja erityislainsdadantotn nahden toissijai-
sena.’® Tama tulis ottaa huomioon séénndsten soveltamisessa ja tulkinnassa.
Vaikka uhkasakkolaki on hallinnollisten pakkokeinojen yleisaki, on se kuiten-
kin menettel ysaénndsten osaltaensisijaisesti sovellettavaesimerkiksi hallintola-
kiin néhden.*¢ Silt& osin kuin uhkasakkolaissa on hallintolain kanssa p&allekkai-
sia sdannoksia esimerkiksi paatdksen tiedoks antamisesta, voivat hallintolain
sédnnokset tulla sédnndsten kirjoitustavan perusteella joko taydentéavasti sovel-
lettaviksi tai niitd ei sovelleta ollenkaan.'”

Uhkasakkol akia sovelletaan sen 1 8:n mukaan viranomai sen antaman kés-
kyn tai kiellon (paavelvoite) tehosteeksi asetettavan uhan asettamisessa ja tuo-
mitsemisessa tai t&ytantoonpantavaks madrédmisessa. Uhkasakkolain sovel-
tamisalan rajoitukset ilmenevét lain 2 8:stg, jonka mukaan lakia ei sovelleta
oikeudenkaynnin kulun turvaamiseksi asetettavaan uhkasakkoon eika sellaiseen
uhkasakkoon, teettamisuhkaan tai keskeyttémisuhkaan, jonka asettaminen kuu-
luu yleisen tuomioistuimen tai ulosottoviranomai sen toimivaltaan, ellei muualla
|aissa erikseen toisin séadeta. Namalain 2 8:ssaluetellut tilanteet ovat siis myods
tdman artikkelin tarkastelun ulkopuolella fokuksen ollessa juuri uhkasakkola-
kiin kohdistuvissa muutostarpeissa.

Uhkasakkolain 4 §:n mukaan viranomainen voi asettaa uhkasakon, teet-
tdmisuhan tai keskeyttdmisuhan, jos niin on laissa sé&detty. Hallintolain 67 8
on yleissaannds hallinnollisista seuraamuksista. Sen mukaan viranomainen voi
tehostaa antamaansa kieltoa, velvoitettatai vaatimusta uhkasakolla, teettémisu-
halla taikka keskeyttamisuhalla tai muulla hallinnollisella seuraamuksella siten
kuin erikseen séadetédn. Pykdlasta el siten ole johdettavissa toimivaltaa hal-
linnollisen seuraamuksen maaraamiseen, vaan asianomaisia seuraamuksia voi-
daan kayttéa vain laissa erikseen sd&detyissa rajoissa.® Muussa lai nsd&ddannossa
onkin runsaasti sdantelya hallinnollisista tehosteista. Témé sdéantely on varsin
heterogeenista.

B Ks. esim. Husa — Pohjalainen 2014, s. 255; Maatta, K. 20214, s. 4; Kulla— Salminen 2021, s.
368.

“ Kuten Maatta, K. 2017, s. 12; Maatta, K. 2021a, s. 79 huomauttaa, uhkasakkolain 3 §:ssa
lain toissijaisuuden osalta viitataan edelleen muun lain liséksi my6s ennen uhkasakkolain
voimaantuloa annetun asetuksen saannoksiin.

% LavM 9/1990 vp, s. V1.

% Maatta, K. 20214a, s. 239.

7 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 84-85; Maatta, T. 2013, s. 178.

8  HE 72/2002 vp, s. 120/I. Ks. myds Maattg, K. 2017, s. 12.
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Uhkasakkolaki tulee sovellettavaksi lagjaan kirjoon erilaisia hallintopaé-
toksia. Uhkasakkoajateettdmis- ja keskeyttdmisuhkaa kaytetéén hallinnollisena
tehosteena jonkun muun lain nojalla asetetun paével voitteen toteuttamisen var-
mistamiseksi. Hallintopakon kayttaminen edellyttda aina erityissédnnostd, joka
méaérittele viranomaisen toimivallan perusteet sen kéyttémiselle. Hallintopak-
koa kayttémall& viranomai sen tarkoituksena on saada se, joka rikkoo sd8nnosté,
maardysta tai muuta velvoitetta, toimimaan lainmukaisesti. Pédvelvoitteena on
viranomaisen antama méardys, jolla pyritéén saattamaan tai palauttamaan lain-
vastainen olotila lailliseksi. Yleensa viranomainen pyrkii ensivaiheessa keho-
tuksella saattamaan tilanteen séannosten ja madraysten mukaisesti. Mikali tama
e ole riittava toimenpide eiké johda tavoiteltuun tulokseen, voi viranomainen
antaa hallintopakkomaarayksen tai kiellon toimia tietylla tavalla. Tatéa madra-
ysta tai kieltoa ja sen noudattamiselle asetettua méadraaikaa voidaan tehostaa
hallinnollisella uhalla eli uhkasakolla, teettémisuhallatai keskeyttémisuhalla

Uhkasakkolain mukainen velvoite on siis pdavelvoitteen noudattamis-
ta turvaava sivuvelvoite® Lainsdadanndssa tai lain esitdissa on vain harvoin
otettu kantaa siihen, mité tehostetta viranomaisten tulisi ensisijaisesti kayttéa
paavelvoitteen toteutumisen varmistamiseksi. Erityislainsdadanndsss, johon
hallinnollisen tehosteen kayttdminen perustuu, on ilmoitettava kysymykseen
tulevat tehosteet. Taman jalkeen kaytannon soveltamistoiminnassa toimivaltai-
nen viranomainen valitsee tilanteeseen parhaiten sopivan tehosteen esimerkik-
si tilanteen kiireellisyyden perusteella.®® Vaikka eri tehosteet olisivat toisilleen
vaihtoehtoisia, ne eivét silti véalttdmétta ole samanaikaisesti edes gjateltavissa.®
Yksilolliset, tehosteen kayttamisté edellyttavét olosuhteet ovat erilaisiaja paa-
velvoite pitkalti maarittéd kuhunkin tilanteeseen parhaiten soveltuvan tehosteen.

Hallinnollinen uhka toimii kaksivaiheisesti siten, ettd ensin tehdédan paé-
tés muun lain nojalla padvel voitteen noudattami svelvollisuudesta ja méardajas-
ta, jolloin paavelvoitteen on oltava viimeistéén toteutettuna tai noudatettuna.
Tavoitteena on saada uhan kohde itse tayttéméaén paéatdksessa mééritelty pda-
velvoite. Samalla asetetaan tehosteeksi hallinnollinen uhka silta varalta, ettei
padvelvoitetta noudateta madréaikaan mennessd. Madrdajan padattymisen jal-
keen, mikdli paddvelvoite on edelleen tayttamattd, tehdddn uusi hallintopdétos,
jolla aiemmassa péadtoksessa asetettu uhka tuomitaan taytantodn pantavaksi.
Hallinnollinen uhka toteutetaan siten kaksivaiheisella pdéatdksenteolla, joista
ensimmaisella padtoksell& asetetaan pdavelvoite ja uhka, ja toisella paétetdan

¥ Ks. esim. Maenpaa 2003, s. 418-419; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 285; Husa —
Pohjalainen 2014, s. 255-256.

2 Maatta, K. 20214, s. 218.

2 Mihervuori 1989, s. 444; myds Romppanen 2008, s. 340.
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uhan taytantdtnpanosta. Molemmissa vaiheissa pdatdksentekoa edeltéa uhka-
sakkolain nimenomai sen sdannoksenkin perusteella asianosai sten kuuleminen.
Kéaytannossa usein edellytyksena ympéristtoikeuden alaan kuuluvien hallinto-
pakkokeinojen kayttamisen osalta on myos tarkastuksen toimittaminen paavel-
voitteen toteamiseksi.

Uhkasakkolain 6 8:n 2 momentin mukaan uhkasakko voidaan asettaa ker-
tauhkasakkona eli rahamaaraltédn kiintedna summana tai juoksevana uhka-
sakkona, jolloin uhkasakon maéra karttuu koko ajan, mikali pdavelvoitetta el
taytetd. Juokseva uhkasakko voidaan tuomita toistuvasti maksettavaksi. Juok-
sevassa uhkasakossa on uhkasakkolain 9 8:n mukaan kiintea perusera seka li-
sderét, jotka tuomitaan aina tietyn ajanjakson kuluttua, jona velvoitetta el ole
taytetty. Juokseva uhkasakko kasvaa lisderan verran aina asettami spagtoksessa
méadritellyn uhkasakkojakson tullessa tayteen. Juoksevan uhkasakon etu verrat-
tuna kiinteddn on sen gjan myoté tehostuva vaikutus.* Uhkasakkojaksot voivat
vaihdella kdyténndssi péaivistd useaan kuukauteen.®® Uhkasakkojakson pituu-
teen vaikuttaa muun muassa padvel voitteen laatu jalagjuus.

Teettamisuhka tarkoittaa uhkasakkolain 14 8:n 1 momentin mukaan paé-
velvoitteen maarédmista noudatettavaksi uhalla, etta tekemétta jétetty velvoite
teetetédan laiminlygjan kustannuksella. Tallainen velvoite on esimerkiks jate-
lain vastai sta roskaantumista ai heuttavan alueen siivoaminen jamaisemointi tai
luvatta rakennetun rakennuksen purkaminen.?

Keskeyttdmisuhka asetetaan uhkasakkolain 14 8§&:n 2 momentin nojala
madradmall& paévelvoite noudatettavaksi uhalla, ettd toiminta keskeytetdan tai
laitteen tai muun esineen kaytto estetéan. Keskeyttémisuhka voi olla tarpeen
asettaa, jos laitos tai tehdas el noudata sille maaréttyja velvoitteita esimerkiksi
paastojen tai tyoturvallisuuden osalta. Kaytanndssa kuitenkin laitoksen toimin-
nan keskeyttaminen turvallisesti ja ympériston kannalta vaarattomasti voi olla
haastava tehtava muille kuin laitoksen omille asiantuntijoille.

Seka teettémis- ettd keskeyttémisuhat ovat kuitenkin sinansa kayttokel-
poisia juuri ympéristooikeuden sektorilla muihin oikeudenaloihin verrattuna,
joskaan ne eivét ole ympéristooikeudel lisessakaan kontekstissa ongel mattomia

kuin uhkasakkoa.

2 Ks. esim. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 285-287, 290.

% Ks. esim. Husa — Pohjalainen 2014, s. 256; Maattg, K. 2017, s. 15; Maatta, K. 2021a, s. 116,
176; Kulla— Salminen 2021, s. 378.

2 Kuntaliiton opas.

% HE 63/1990 vp, s. 13/11.

% Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 285, 291.
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Viranomaisten antamien maarayksien tehostaminen hallinnollisella uhalla
on tarpeellinen keino viranomaisten kaytettavissi ol evassa keinovalikoimassa.#
Muun muassa aihetta koskevan oikeuskdytannon maara tukee tata padtel maa.
Vaikkamenettely on kaksivaiheisenaaikaavievajamyos hallinnollisesti raskas,
on silla kuitenkin melko vakiintunut kayttdal ansa viranomai stoi minnassa.®

3 UHKASAKKOLAIN 18N SOVELTAMISALA-
SAANNOK SEN SUHTEESTA JA VAIKUTUK SESTA
MUUHUN UHKASAKKOLAKIIN

Uhkasakkolain 1 8:ssd sdddetéén lain soveltamisalasta. Pykdan 1 momentin
mukaan lakia sovelletaan, kun viranomaisen antaman kaskyn tai kiellon (paa-
velvoite) tehosteeks asetetaan uhkasakko ja kun se tuomitaan maksettavaksi.
Pykaan 2 momentin mukaan lakia sovelletaan myds teettdmisuhan ja keskeyt-
témisuhan asettami seen ja maaraamiseen taytantdon pantavaksi.

Uhkasakkolain soveltamisala on siis melko yksiselitteisesti maaritelty lain
ensimmaisessa pykaassa. Pykélan esittissa on todettu, ettd padvelvoite, jonka
tayttamiseksi uhka voidaan asettaa, ilmenee erityidaeista?®

Juridisesta erottel usta huolimatta pdéavel voite ja uhka liittyvét vahvasti toi-
siinsa siten, ettd ne on jo padtoksenteon selvyysvaatimuksenkin vuoks tarpeen
asettaa samalla péétdsasiakirjalla, jos se vain muutoin on mahdollista. Kuiten-
kin ainakin metsdtuhojen torjunnasta annetun lain (1087/2013) mukaan paavel-
voitteen ja uhan asettamistoimivalta on erotettu toisistaan ja annettu eri tahoille.
Talldin niiden asettaminen samalla asiakirjalla ei luonnollisesti ole mahdollis-
ta. Metsatuhojen torjunnasta annetun lain 24 8:n 1 momentin mukaan Suomen
metsdkeskus voi velvoittaa laiminlydjan suorittamaan tarvittavat toimenpitest,
mutta Ruokavirasto voi Suomen metsakeskuksen esityksesta asettaa paatdksen
tehosteeksi uhkasakon tai teettémisuhan. Menettely vaikuttaa kovin epétar-
koituksenmukaiselta silté kannalta, ettéa néin laiminly6ja joutuu osallistumaan
kahteen eri hallinnolliseen menettelyyn, kun esimerkiksi kuulemiset ja muutok-
senhaku tapahtuvat mahdollisesti eriaikaisesti padvelvoitteen ja siihen liittyvan
uhan osalta.

Toimivallan erottelulle on olemassa perustuslain 124 8:88n ja Suomen met-
sékeskuksen organisatoriseen asemaan liittyva peruste. M etsatuhojen torjunnasta

2 Vihervuori 20044, s. 155; Nyholm 2015, s. 39-40.

% HE 63/1990 vp, s. 3-4 mukaan pakkokeinojen kaytdn tehokkuutta on monesti heikentéanyt
juuri menettelyn monivaiheisuus, ja uhkasakkolain pyrkimyksen& olikin osaltaan liséta tehos-
teiden kayton tehokkuutta oikeusturvandkdkohtia vaarantamatta.

»  HE 63/1990 vp, s. 8/I.
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annettua lakia koskevassa hallituksen esityksessa sédnnosta on perusteltu muun
muassa seuraavasti: " Uhkasakon ja teett&misuhan tuomitseminen on hallintome-
nettelyd, johon liittyy seuraamusten mééaraémisen vuoks tuomiovallan piirteita
Esille nousevat korostetusti asianosaisen oikeusturvatakeet. Uhkasakon ja teet-
témisuhan asettamisen ja tuomitsemisen on katsottava olevan toimintaa, johon
sisdltyy merkittéavaa julkisen vallan kayttamista. Taman vuoksi ehdotetaan, etté
Suomen metsdkeskuksen padtoksen tehosteeks mahdollisesti asetettavan uh-
kasakon tai teettdmisuhan asettaisi Maaseutuvirasto® Suomen metsékeskuksen
esityksesta.”

Vastaavia perusteluja esitettiin myds metsdlain (1093/1996) 20 8:n osata
lain esit6issa,* mutta kyseisen lainkohdan mukaan mya6s padvel voitteen asettaa
Ruokavirasto, mikali Suomen metsdkeskus ja laiminly¢ja eivat paése sopimuk-
seen asi asta.® Tosi n samassa esityksessa myds metséanhoitoyhdistyksistaannetun
lain (534/1998) sittemmin lailla metsanhoitoyhdistyksisté annetun lain muutta-
misesta (1090/2013) kumottuun 22 8:88n ehdotettiin vastaavaa rakennetta met-
saékeskuksen ja Maaseutuviraston valisesta toimivallasta hallintopakkoasioissa
kuin metsétuhojen torjunnasta annetussa laissa. N&ihin liittyen perustuslakiva-
liokunnan lausunnon mukaan esityksessa on merkittava julkisen vallan kaytto
asianmukaisesti osoitettu Maaseutuvirastolle. Perustuslakivaliokunnan mukaan
metsakeskukset eivét kuulu valtion viranomaiskoneistoon. Ne katsotaan kuu-
lakien toimeenpanoon ja valvontaan liittyvia tehtavia® Metsdlakia koskevassa
hallituksen esityksessa tasta todetaan seuraavasti: " Ongelmallisina perustuslain
124 §:n kannalta voidaan pitéa erityisesti omaisuuden suojaa rgjoittavien viral-
listen seuraamusten maardamista ja hallinnollisten pakkokeinojen kayttamista
koskevia toimivaltuuksia, kuten metsdlain mukaisen uhkasakon asettamista ja
kasittelykieltojen madradmista. Niihin saattaa liittya merkittéavaa julkisen val-
lan kayttamista, mika el olisi sopusoinnussa perustuslain vaatimusten kanssa.” *
My®0s perustuslakia koskevan hallituksen esityksen mukaan perustuslain 2 8:n
3 momentin yksityiskohtaisissa perusteluissa virallisen seuraamuksen, kuten
uhkasakon, maéraaminen on katsottu julkisen vallan kdyttn ydinal ueeseen kuu-
luvaksi asiaksi.®

% Nykyisin Ruokavirasto.

- HE 119/2013 vp, s. 46. Eduskuntakasittelyssd téhén lainkohtaan ei ole kiinnitetty erityista
huomiota (YmVL 29/2013 vp, MmVM 15/2013 vp).

2 HE 178/2006 vp, s. 22.

®  Ks. tasta Maatta, K. 2021c, s. 60-61.

% PeVL 45/2006 vp, s. 2/I. N&in myés MmVM 19/2006 vp, s. 3.

% HE 178/2006 vp, s. 6/1.

% HE 1/1998 vp, s. 74/11.

97



Elina Nyholm: Erdiden uhkasakkolain sddnndsten uudistamistarpeiden tarkastelua ...

Itse en pida ihanteellisena erottaa pdavelvoitteen ja siihen liittyvan uhan
asettamistoimivaltaa toisistaan jo siita syysta, etté se aiheuttaa kaksinkertaisen
hallinnollisen menettelyn pdéavelvoitteen ja uhan asettamisessa, mika kuormit-
taa sekaviranomaisiaettd asianosaisia. Lisdksi, kun uhkasakon jateettdmisuhan
asettaminen katsotaan merkittéavaks julkisen vallan kdytoksi, niin myos pag-
velvoitteen asettamisen itsessdan tulisi katsoa olevan vastaavalla tavalla mer-
kittévaa julkisen vallan kayttoa. Lahtokohtaisestihan velvoitettua ei edes voida
velvoittaa tehosteella sen enempéan kuin paavel voitteellakaan. Y ksittéi stapauk-
sessa on tosin mahdollista, etté velvoitetun niskuroidessa uudelleen asetettavien
perakkaisten uhkasakkojen tai juoksevan uhkasakon mééré nousee suuremmak-
s kuin mité itse paével voitteen toteuttaminen tulisi kustantamaan. Teettamis- ja
keskeyttdmisuhan osaltatéméon vain harvoin, jos koskaan, mahdollista. Teett&d
mis- jakeskeyttémisuhan osalta kustannusten voidaan ol ettaa ol evan tasmélleen
samansuuruiset kuin paévelvoitteen toteuttamisen osalta. Naiden syiden vuok-
s myos pdavelvoitteen asettamistoimivalta tulisi erityislainsdadannssa antaa
vain viranomaiselle, jolle voidaan antaa merkittavaa julkisen vallan kayttoa.

Kuten uhkasakkolain 1 8:n sanamuodosta ja sitd koskevasta hallituksen
esityksesta ilmenee, on lakia tarkoitus soveltaa vain pdavelvoitteen tehosteeksi
asetettavan uhan asettamiseen ja tuomitsemiseen.¥” Uhkasakkolaki saantelee te-
hosteitayleidakina. Sen sddnnoksia el siten |ahtokohtaisesti sovelleta pédvelvoit-
teeseen, jonka tehosteeks uhkasakkolain mukainen uhka asetetaan. Paavelvoit-
teella tarkoitetaan erityidainséddanntn nojalla viranomaisen magradmaa kéaskya
ta kieltoa® Tehosteeks asetettava uhka on liitdnnéinen pdavelvoitteeseen nah-
den.* Uhkasakkolain 4 8:n mukaan viranomai sella on toimivalta asettaa uhka, jos
niin on laissa séédetty. My6s hallintolain 67 8:n mukaan viranomaisen toimival-
|asta tehostaa pdavel voitetta hallinnollisella seuraamuksel |a s8&det8an erikseen.

Uhkasakkolaki sisdltda uhkasakkoprosessissa noudatettavaksi tulevia me-
nettelysadnnoksia® Tama on ongelmallista sen vuoksi, ettéd nama menettely-
sddnnokset poikkeavat joiltain osin hallinnon yleislaeissa, eli tAssi tapauksessa

% Soveltamisalaa koskevat sédnnokset ovat kéyttokelpoisia ja suositeltaviakin lain aoittavina
sdannoksina tapauksissa, joissa halutaan, vaikka vain selvyyden vuoksi, rgjata jotakin pois
lain soveltamisalasta (Lainkirjoittajan opas, jakso 18.1.4, Lain aloittaminen soveltamisala-
sdannoksel1d). Myds Niemivuo 2008, s. 109, 259 toteaa soveltamisal aa koskevien sddnndsten
olevan juuri ké&ytannon kannalta térkeitd, jopa perustavanlaatuisia. Niiden on siis katsottava
tosiasiassakin rajaavan lain soveltamisalaa silla tavoin, kuin niissi on ilmaistu.

®  Ks. esim. M&étt4, K. 2017, s. 8.

®  Ks. esim. Maatta, K. 2021a, s. 234.

“©  T&a on perusteltu uhkasakkolain esitdissa sill, etté hallinnollisten uhkien kayttamisessi on
ilmennyt tehottomuutta, viranomaiskaytanndn epayhtendisyytta ja oikeusturvan puutteita.
Lainvalmisteluaineiston mukaan t&méa on johtunut muun ohella yhtendisten menettely- ja
muiden s&&nndsten puuttumisesta. (HE 63/1990 vp, s. 3/11.)
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hallintolaissa ja hallintoprosessilaissa, séadetyista menettelyista. Talldin haas-
teeks muodostuu, etté padvel voitteeseen ja sitd koskevaan tehosteeseen tulevat
noudatettaviksi mahdollisesti osittain erilaiset menettelysdénnokset. Tahan on
kiinnitetty huomiota aiemmin lainvalmistelussa ainakin uhkasakkolain muu-
toksenhakua koskevan 24 8:n osalta. Uhkasakkolain 24 §:n muuttamisesta an-
nettua lakia (894/2015, muutoslaki) edeltaneiden uhkasakkolain muutoksenha-
kusdannosten nojalla oli mahdollista, ettd padvel voitetta koskevaan paatokseen
ja siihen liittyvd8n uhan asettamista koskevaan paétokseen sovellettiin erilai-
sia muutoksenhakusdannoksid, mikai paavelvoitteeseen sovellettiin yleislaista
poikkeavia muutoksenhakusdannoksia esimerkiksi valituslupasdantelyn osalta.
Sen vuoks uhkasakkolain muutoksenhakus&anndsten muuttaminen katsottiin
tarpeelliseksi.*

Esimerkkina tasta paavel voitteen ja tehosteen erillisyydesta sovellettavien
oikeusnormien suhteen voidaan mainita myos korkeimman hallinto-oikeuden
vuosikirjaratkaisu KHO 1996-A-23, jossa korkein hallinto-oikeus totes, etta
vanhan jéatelain (1072/1993) 66 &:n 4 momentin valituskielto teettdmisuhan
asettamista koskevasta paétoksesta e estényt valituksen tutkimista, kun vali-
tus e koskenut pelké&stédn teettémisuhan asettamista, vaan osaksi myods paavel-
voitetta.? Kuitenkin kaytanntssa paavelvoite ja sitd koskeva tehoste asetetaan
useimmiten samassa menettelyssd jasamallaasiakirjalla. Talta kannaltaosittain
ongelmallisia ovat jaljempéana esitettavalla tavalla uhkasakkolain 12 8§:n 2 mo-
mentti uuden uhkasakon asettamisesta olosuhteiden muuttumisen, asiaan Saa-
dun olennaisen uuden selvityksen tai aiemman péatdksen perustumisen ilmei-
sen vaaraan lain soveltamiseen vuoksi seka uhkasakkolain 23 8:n tiedoksiantoa
jauhkasakkolain 24 §:n muutoksenhakua koskeva séantely.

Toisenlainen epasymmetria soveltamisal asddnnokseen néhden muodostuu
lain 1 8n ja 18-20 8:n vdlille. Uhkasakkolain 18-20 8:ssa sdannelléén omis-
tus- ja kayttdoikeuden siirtymisen vaikutuksesta. Lain 18 8:ssi sdannellédn

4 HE 230/2014 vp, s. 41/1, 47/1, 57/11; LaVM 26/2014 vp, s. 6/1. Ks. tasta tarkemmin luvussa
10.1. Mydsesimerkiksi Vihervuori 2010, s. 322-323 erottaa paével voitteeseen jatehosteeseen
kohdistuvan saéntelyn, mutta toteaa uhkasakkolain 7 ja 10 §:84n kohdistuvassa pohdinnas-
saan pitéavansa selvéng, etté vaatimus tehosteen kohdistamisesta asianosaiseen, jolla on oi-
keudellinen jatosiasiallinen mahdollisuus noudattaa paével voitetta, koskee sellaisenaan myos
itse pdévelvoitteen asettamista. Toisaalta uhkasakkolain vaatimuksesta oikeudellisestajatosi-
asiallisesta mahdollisuudesta vel voitteen noudattamiseen voitaneen myds argumentoida, etté
argumentum ad absurdum —gjattelutapaa ei tarvitse yleensa tuoda eksplisiittisesti esille. On
selvéd, ettel kukaan voi olla velvollinen tekem&én oikeudellisesti tai tosiasiallisesti mahdo-
tonta (impossibilium nulla est oblicatio; nemo ultra posse obligatur). Ks. argumentoinnista
tarkemmin Laakso 2012, s. 356. Ks. tastd myos KHO 1986 A 11 11.

4 \uosikirjaratkaisun ilmentédma ongelma ei tosin nyky&én tuossa muodossaan endé aktuali-
soidu, koska voimassa olevassa jételaissa el vastaavaa valituskieltosdénnosta ol e.
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velvoitetun ilmoitusvelvollisuudesta luovutustapauksissa uudelle omistajalle
paavelvoitteesta ja uhasta, kun ne koskevat luovutettavaa kiintedé tai irtainta
omaisuutta. Lain 19 § koskee kiinteistoa koskevan padvel voitteen ja sen tehos-
teeks asetetun uhan rekisterdintia. Lain 20 8:ssd séadetédn luovutuksensagjan
vastuusta tilanteessa, jossa paavelvoite ja uhka ovat luovutushetkella luovutuk-
sensagjan tiedossatai rekisterissa. Namaomistus- ja kayttooikeuden siirtymisen
vaikutusta séantelevat pykalat koskevat sanamuotonsa mukaisesti seka paavel-
voitetta ettd sen tehosteeks asetettua uhkaa.

Uhkasakkolain 18 ja 19 § eivét sindnsi aseta mitéan velvoitteita luovutuk-
sensagjalle, toisin kuin uhkasakkolain 20 8. Uhkasakkolain 20 §:ssa séadetaan,
etta jos kiinteda tai irtainta omaisuutta koskeva paavelvoite ja sen tehosteeksi
asetettu uhka ovat luovutushetkella luovutuksensagjan tiedossa tai merkittyna
kiinnityksista pidettavaan rekisteriin, luovutuksensagjan on noudatettava pag-
velvoitetta sen tehosteeks asetetulla uhalla. Jollel luovutuksensagja noudata
padvelvoitetta, uhkasakko voidaan tuomita maksettavaks ja teettdmisuhka tai
keskeyttamisuhka maaréta taytantoon pantavaksi. Pyk&ldn mukaan siis luovu-
tuksensagjan on noudatettava edelliselle omistajall e asetettua pédvel voitetta sen
tehosteeks asetetulla uhalla. Uhkasakkolain esitdiden mukaan tehokkuusné-
kokohdat puoltavat sitd, etta edelliselle omistgjalle tai haltijalle asetettu uhka
voitaisiin panna rgjoituksitta tdytantéon myos luovutuksensagjaa vastaan, jos
padvelvoite ja sen tehosteeksi asetettu uhka ovat olleet luovutushetkella luovu-
tuksensagjan tiedossa.®

Ké&ytéannossa nama pykal ét lienevét sinénsa tarpeellisia. Muissa hallinnon
yleislaeissa ei ole sdddetty asianosaisseuraannosta hallintomenettelyssa téllai-
sissa tilanteissa. Uhkasakkolain 18—20 §:ss& nimenomaisesti todetaan, etté nii-
ta sovelletaan sekd padvelvoitteeseen etta tehosteeseen. Uhkasakkolain 1 8:n
1 momentin soveltamisalasddnnds el sinansa voi suoraan kumota néiden pykali-
en sanamuodon mukai sta sovel tumista myds paavel voitteeseen.* K uitenkin néi-
den pykalien soveltuminen p&avel voitteeseen on jonkin astei sessa epasuhdassa
uhkasakkolain soveltamisalaséannoksen kanssa.

Kun uhkasakkolakia e ole lahttkohtaisesti tarkoitettu sovellettavaks paé-
velvoitteeseen, voidaan sen soveltumisen padvelvoitteeseen néiltd osin gjatella
olevan epdoogista myds velvoitetun ja muiden toimijoiden kannalta. Uhka-
sakkolakia oikeampi paikka lainsdadanntssa asianosai sseuraantosaannoksille

4 HE 63/1990 vp, s. 19/1.

#  Tosin kuten Niemivuo 2008, s. 202 huomauittaa, tulisi soveltamisalasdénnoksen selvasti 0soit-
taa, mihin lakia sovelletaan. Sen vuoksi Niemivuon 2008, s. 207 mukaan esimerkiksi ilmai-
sua”jollei jadljempénatoisin séddetd’ olisi soveltamisalasdénnoksen yhteydessa syyta valttéa
Vielaepétoivottavampi tilanne on uhkasakkolain osalta, joissa néissé tietyi ssi substanssi séan-
noksissa lagjennetaan lain soveltamisalaa ilman vuoropuhel ua soveltamisalapykéal én kanssa.
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padvelvoitteen osalta voisi siten olla esimerkiksi hallintolaki, jota hallinnon
yleislakina sovelletaan toissijaisesti paavelvoitteita — ja myds hallinnollisia
pakkokeinoja — koskevaan paétoksentekoon. Tosin on otettava huomioon, ettéa
hallintolaki soveltuu kaikkiin hallintoasioihin, joista osa on hyvin erilaisia kuin
hallintopakkoasiat. Kuitenkin asianosaisseuraantotilanteiden rgjaaminen esi-
merkiks vastaavalla tavalla kuin uhkasakkolain 18-20 8:ssd olisi yhta lailla
mahdollista hallintolaissa kuin se nykyiselléén on voimassa ol evassa uhkasak-
kolaissa.

4 UUDEN UHANASETTAMISTA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 12 8N ARVIOINTI

Uhkasakkolain 12 8:ssd sdadetddn uuden uhkasakon asettamisesta. Pykalan
1 momentin mukaan uutta uhkasakkoa ei saa asettaa, ellei kysymysta aikaisem-
man uhkasakon tuomitsemisesta ole kasitelty. Saénnosta sovelletaan 18hinna
madraltéan kiintedna asetettua uhkasakkoa kaytettéessa. Velvoitettavan oikeus-
suojan kannalta ei ole perusteltua asettaa useita perakkéisia uhkasakkoja, ellei
uhkasakon tuomitsemista valilla ratkaista. Uusi uhkasakko voidaan kuitenkin
jO asettaa samassa padtosasi akirjassa, jolla aikaisempi uhkasakko tuomitaan.*

Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin mukaan, jos olosuhteet ovat muuttuneet
tal asiaan on saatu olennaista uutta selvitysta taikka aikaisempi péétds perus-
tuu ilmeisen vaaraan lain soveltamiseen, uhkasakon asettanut viranomainen voi
poistaa aikaisemman uhkasakon asettamista koskevan paétoksensa ja késitella
asian kokonaan tai osittain uudelleen. Jos aikaisempaan pagtokseen on vireilla
muutoksenhaku, asian uudelleen kéasittelemisesta on ilmoitettavajatehty p&étos
toimitettava muutoksenhakuviranomaiselle.

Pykala on alkuperdisessa muodossaan. Sita on lain esitdissa perusteltu
muun ohella sill§, etté uhkasakkolain soveltamisalalla saattaa esiintyd muitakin
kuin hallintomenettelylain (598/1982) 26 8:ss&® esitettyja syitd, joiden nojala
asian uudelleen kasittelemista on pidettava perusteltuna. Péavelvoite asetetaan
usein julkisen edun vaatimuksesta. Aikai sempaa paétosta olisi voitava muuttaa
my s asianosai sen vahingoksi, mika hallintomenettelylain mukaan ei ole yleen-
sdmahdollistasiksi, ettéd asiavirhettd el saakorjata asianosai sen suostumuksetta.
Uhkasakkolain 12 8:n 2 momenttiin ehdotettiin tdméan vuoks sdéadettévaks ai-
kaisemman péatoksen poistamisesta ja asian uudelleen kasittel emisestd osittain
hallintomenettelylain 26 8:sta poikkeavallatavalla. Erityissaénnoksena séannos

4 Pennanen (toim.) 2006, s. 35; Linnove (toim.) 2014, s. 85.
4 Nykyisin voimassa olevassa |ainsdaddanndssa hallintolain 50 8.
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syrjayttéisi hallintomenettelylain 26 8:n. Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin no-
jalla asia voitaisiin ratkaista uudelleen velvoitetun kannalta sek& ankarammin
etta lievemmin, esimerkiksi méaraaikaa pidentéen. S&dnnds mahdollistaisi tél-
|6in joustavan korjausmenettelyn javois vahentéa muutoksenhaun tarvetta.’
Oikeusvarmuudella tarkoitetaan yleensd julkisen paétoksenteon lainmu-
kaisuutta, ennakoitavuutta ja valvottavuutta. Se edellyttda lainvoimaisilta vi-
ranomai spagtoksilta lahtdkohtaista pysyvyytta.®® Hallintopdatoksen pysyvyytta
puoltavat seka oikeusvarmuus etté hallintotoiminnan ennakoitavuus.® Oikeus-
varmuus ja padtoksen pysyvyyden korostaminen rajoittavat mahdollisuutta
muuttaa jo annettua hallintopdétdsta tai ottaa kertaalleen ratkaistu asia uudel-
leen ratkaistavaksi jakorvata aiempi pdatos uudella paétoksella. Hallintotoimin-
nan lainalaisuus on perustusain 21 8:n oikeusturvasddnntksen vuoksi voitava
oikeusvaltiossa saattaa riippumattoman ja puol ueettoman tuomioistuimen arvi-
oitavaks silloin, kun viranomaisen paétos koskee yksilon oikeuksia tai velvol-
lisuuksia® Téta taustaa vasten uhkasakkolain 12 §:n 2 momentti e oikeastaan
vastaa nykyaikaisia oikeusturvavaatimuksia. Sen sanamuodon mukaan viran-
omainen voisi siis jalkikateen muuttaa tekemaansa hallintopakkopadéttsta ase-
tetun uhan osalta ilman asianosai sen suostumusta ja myos hanen vahingokseen.
Tietyissa tilanteissa pédtdsten pysyvyyteen on kuitenkin valttamatonta
tehda vahaisia poikkeuksia Hallintolaki sisdltéd muun ohella yleissdannokset
paétoksessa olevan virheen korjaamisesta. Asiavirheen korjaamisen sdantelys-
sd on keskeisesti kysymys asianosai sen oikeusturvasta. Saantelyn |ahtokohtana
on luottamuksensuojaperiaate, €li tavoite suojata yksityisen luottamusta viran-
omai stoi minnan lainmukai suuttajavirheettémyytta kohtaan. L uottamuksensuo-
japeriaatetta tulkitaan tall6in niin, etta se kieltéa edunsuovan hallintopdéttksen
muuttamisen viranomaisen yksipuolisin toimenpitein asianosaiselle epaedulli-
seen suuntaan.®* Uhkasakkolain 12 §:n 2 momenttia el ole arvioitu eiké sen sé&-
témisen yhteydessa voitukaan arvioida suhteessa sen voimaantulon jélkeen sé&
dettyyn, nykyisin voimassa olevaan hallintolakiin. Tosin kuten uhkasakkolain

47 HE 63/1990 vp, s. 16/1.

4 Ks. esim. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 81; Maenpaa 2019, s. 1. Hepola 2005, s.
326, toteaa oikeusvoimaan perustuvan pysyvyyden tarkoittavan sitg, etté viranomainen el voi
enda yksipuolisesti muuttaa alkuperéi st paétostéan ilman muuttamiseen oikeuttavaa nimen-
omaista toimivaltasdénndstd. Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentissa téllainen nimenomainen
toimivaltasd&nnds on, mutta télté osin on kyse sen tarpeellisuuden ja systeeminmukai suuden
arvioinnista.

4 Ks. esim. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 247-248; Maenpaa 2021, s. 309.

% Ks. téstd tarkemmin esim. Vihervuori 2004b, s. 495-496, 499; Laakso — Suviranta — Taru-
kannel 2006, s. 81; Tarukannel 2010, s. 134-135, 141; Suviranta 2010, s. 307-308; Maenpaa
2019, s. 2.

5 Hepola 2005, s. 369.
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perusteluista kay ilmi, séénndsta on kuitenkin arvioitu suhteessa hallintolakia
edeltdneeseen hallintomenettelylakiin.

Hallintolain 50 8:n 1 momentissa séadetéan asiavirheen korjaamisesta, etta
viranomainen voi poistaa virheellisen pdéatdksensa ja ratkaista asian uudelleen,
jos 1) péétos perustuu selvasti virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen; 2)
paétos perustuu ilmeisen vadraan lain soveltamiseen; 3) paatosta tehtéessa on
tapahtunut menettelyvirhe; tai 4) asiaan on tullut sellaista uutta selvitysta, joka
voi olennaisesti vaikuttaa pagtokseen. Saman pykéa&n 2 momentin mukaan paé-
tos voidaan korjata 1 momentin 1-3 kohdassa tarkoitetussa tilanteessa asian-
osaisen eduksi tai vahingoksi. Padtoksen korjaaminen asianosaisen vahingok-
s edellyttéd, ettd asianosainen suostuu pddtoksen korjaamiseen. Asianosaisen
suostumusta ei kuitenkaan tarvita, jos virhe on ilmeinen ja se on aiheutunut asi-
anosaisen omasta menettelysta. Padtds voidaan korjata 1 momentin 4 kohdassa
tarkoitetussa tilanteessa ainoastaan asianosai sen eduksi.

Hallintolain mukaisia asiavirheen korjaamisen edellytyksia on lagjennettu
hallintolain muuttamisesta annetullalailla(581/2010) kattamaan my6s uusi, asi-
aan liittyva selvitys. Lakimuutosta koskevan hallituksen esityksen mukaan uu-
dessaselvityksessavoi ollakyse my6sniin sanotuistajalkiseikoistaeli padtoksen
tekemisen jalkeen ilmaantuneista tosiseikoista kuten asianosaisen olosuhteissa
tapahtunei sta muutoksista. Téssa yhteydessa on kuitenkin nimenomaisesti rajat-
tu, etté uuden selvityksen vuoksi virhe voidaan korjata oikeusturvasyista vain
asi anosaisen eduksi.*? Olennai sesti paattkseen vaikuttavaan uuteen selvitykseen
perustuva korjaaminen e ole varsinaisesti virheen korjaamista, koska téllaista
selvitysta el olisi edes voitu ottaa huomioon padtosta tehtéessa. =

Lahtokohtaisesti hallintolain 50 8:ssd& virheen korjaamiselta edellyte-
téan asianosaisen nimenomaista suostumusta tilanteessa, jossa padtosta ollaan
korjaamassa asianosaisen vahingoksi. Suostumusedellytys kytkeytyy juuri
padtoksen oikeusvoimavaikutukseen ja luottamukseen hallintopaétosten py-
syvyydesta sek& yksilon oikeusturvaan.> Eréin edellytyksin tietyilla hallin-
nonaloilla viranomaisen paétos voidaan korjata myds asianosaisen vahingoksi
ilman hanen suostumustaan. Hallintolain esitoissa tdta on perusteltu siten, etta

%2 HE 226/2009 vp, s. 61. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 344-346 toteavat, ettéd asi-
anosai sen suostumus virheen korjaamisen edellytyksené ilmentéi nimenomaisesti yleisté hal-
linto-oikeudellista luottamuksensuojan periaatetta, jokaliittyy oikeusvarmuuden sisdlldllisiin
kriteereihin. HE 226/2009 vp, s. 22/11 todetaan seuraavaa: " Virheen korjaamisen edellytykset
on asetettu hallintolaissavarsin selkeisiin jargjattuihin puitteisiin. Kriteereiden osoittamisella
on haluttu varmistaa luottamuksensuojaa ilmentévalla tavalla sitg, ettei hallintopdétosten oi-
keusvoimavaikutukseen puututa liian kevein perustein. Toisaalta selvéané tavoitteena on ol lut
ulottaa korjaamismenettely mahdollisimman lagjalle alueelle hallintopéétdsten virheita.”

% Halila—Aer 2011, s. 271-272; Kulla— Salminen 2021, s. 346.

% Halila—Aer 2011, s. 276-277.
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suostumusedellytyksen on katsottu soveltuvan huonosti massahallinnossa an-
nettujen paétdsten korjaamiseen. Néissa tilanteissa suostumuksen pyytdminen
jokai selta pdatdksen kohteena olevalta asianosai selta erikseen on tydlastd, aikaa
vievaajakustannuksiltaan kallista. Lainsdadantotn on otettu runsaasti saannok-
Sig, jotka oikeuttavat viranomaisen korjaamaan padtoksensé ilman asianosaisen
suostumusta. Néissa séannoksissa e yleensa ole annettu merkitysta sille seikal-
le, korjataanko paatds asianosaisen eduksi vai vahingoksi.® Taman tyyppisia
erityissddnnoksia asiavirheen korjaamisesta on melko runsaasti erityisesti sosi-
aalilainsdadanntssa.® Néissd asioissa | ahtokohtai sasetelma on siis hyvin erilai-
nen verrattuna hallintopakkoasioihin.

Hallintolain mukaiset asiavirheen korjaamisen perusteet, paitsi uuden sel-
vityksen perusteella tapahtuva virheen korjaaminen, ovat k&ytettéavissa myos
asianosaisen vahingoksi, mutta vain asianosai sen suostumuksella. Hallintolakia
koskevan hallituksen esityksen mukaan |akiehdotuksessa on katsottu tarpeel-
liseksi sdilyttéa asianosaisen suostumusta koskeva edellytys niissa tilanteissa,
joissa paatts korjataan asianosaiselle haitalliseen suuntaan. Asianosaisen suos-
tumusta el tarvita, jos virhe on ilmeinen ja aiheutunut asianosaisen omasta me-
nettelystéd.®” Tahan ndhden uhkasakkolain 12 8:n 2 momentin mukaiset asian
uudelleenkasittelymahdollisuudet ovat huomattavan lagjat. Mydskdan uhka-
sakkolain gantasaisuutta ja suhdetta hallintolain asiavirheen korjaamista kos-
kevaan sdantelyyn sen nykyisessi muodossa e ole lainvalmistelun yhteydessa
arvioitu.

Uhkasakkolain 12 &n 2 momentin esitdiden mukaan perusteena asian
uudelleen ratkaisemiselle olisi ensinndkin olosuhteiden muuttuminen. Esimer-
kiks kaavoituksen muutoksista voi johtua, ettei asetettu velvoite alkuperéisen
siséltbisena vastaa enda tarkoitustaan. Toisena perusteena olisi se, ettéd asiaan
on saatu olennaista uutta selvitystd. Esimerkiksi tapahtuneen rikkomuksen
oletettua suuremmat vahinkovaikutukset saattavat edellyttda entisen padvel-
voitteen muuttamista tai sen madrédmista taytettavaksi aikaisempaa lyhyem-
massd madrdgjassa. Asia voitaisiin sddnndksen mukaan kasitella uudelleen
joko kokonaan tai osittain. Osittainen uudelleen késitteleminen voisi koskea

% HE 72/2002 vp, s. 105/1.

% Hepola 2005, s. 349; Arajarvi 2011, s. 571-573; Tuori — Kotkas 2016, s. 463-464; Kulla —
Salminen 2021, s. 347. Esimerkkind tésta sdéntelysta voidaan mainita sairausvakuutuslain
(1224/2004) 17 luvun 5 8.

5 HE 72/2002 vp, s. 105. Virheen ilmeisyysvaatimus listtiin lainkohtaan eduskunnassa hallin-
tovaliokunnan ehdotuksesta. HaVM 29/2002 vp, s. 10 valiokunta totesi, ettd virhe aiheutuu
usein samanaikaisesti viranomaisen ja asianosaisen toiminnasta esimerkiksi silloin, kun asi-
anosainen on jéttanyt hakemuksensa puutteel lisena, mutta viranomainen on kuitenkin ottanut
asian ratkai stavakseen ja tehnyt virheel lisen paétoksen.
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esimerkiksi paavelvoitteen tayttamisen aikaa.® Tilanteet, joissa uhkasakkolain
12 &n 2 momentti voisi kdytdnndssa tulla sovellettavaks, liittyvét juuri esi-
merkiks ympéristooikeudellisiin hallintopakkoasioihin, joissa velvoitteet ovat
usein monimutkaisia ja tilanne saattaa viranomai spaattksen jalkeenkin "el&d’.
Ennen lainkohdan soveltamista on kuitenkin erotettava, milta osin lainkohta
soveltuu hallintopakkop&éttkseen.

Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentti ei ole uhkasakkolain 1 8:n soveltamisala-
s&8nnGs huomioon ottaen sovell ettavi ssa pdavel voi tteeseen. Paavel voiteratkais-
taan sita koskevan erityislainsdadannon perusteel la. Kuitenkin kéytannossa seka
padvelvoite etta uhan asettaminen ratkai staan useimmiten samalla asiakirjalla
Uhkasakkolain 12 8:n 2 momentti ei anna eiké voikaan antaa uhkasakkolain
soveltamisala huomioon ottaen viranomaiselle toi mivaltuuksia muun lain nojal-
laratkaistun paével voitteen muuttamiseen.® Paével voitetta koskevan paatdksen
korjaamiseen sovelletaan sitd sdantelevaa erityislakia seka yleis akina hallinto-
lakia. Siten uhkasakkolain 12 8:n 2 momentti e tuo varsinaista menettelyllista
joustoa hallintopakkoasioi hin, kun muuttamistarpeen osalta kysymyksessa olisi
useimmiten p&avelvoitteen muotoilutarve. Olosuhteiden muuttuminen kaytan-
non asioissa liittyy kuitenkin usein juuri siihen, etta pdavel voitteen muuttami-
seen olisi tarvetta. Kun kyse on hallinnollisesta pakkokeinosta, on tilanne, jossa
vain sivuvelvoitteeseen eli uhan asettamiseen liittyva olosuhde on muuttunut,
k&ytannon oikeusel améassa erittdin harvinainen.

Esimerkiksi pdavelvoitteen toteuttamiselle ja uhan tuomitsemiselle asetettu
madraaika on yleensd kdytannossa yhteinen. Asetetun maéraajan voidaan katsoa
kuuluvan pédavelvoitteen lisdksi myos uhkasakkolain nojalla asetettuun tehos-
teeseen.®® Nain gjateltuna tehosteeseen liittyvan maéragjan muuttaminen olisi
uhkasakkolain 12 8:n 2 momentin nojalla edellytysten téyttyessd mahdollista.
Mé&&rdajan muuttamisen mahdollisuus on mainittu esimerkkind myos uhka-
sakkolain esitdissa.® Jos samalla pdavelvoitetta sdantelevan erityidain nojala
p&avel voitteen toteuttami sell e asetetun maaréajan muuttaminen el olisi mahdol-
lista, e mygskaén uhan asettamiselle asetetun mééréajan ankaroittaminen kay-
tanndssa olisi mahdollista. Tehosteelle asetettua mééréaikaa ei voisi luonnolli-
sesti muuttaa sellaiseen gankohtaan, jolloin paéavelvoitteen el vield pitaisikdan

% HE 63/1990 vp, s. 16.

% Vrt. kuit. edell& selostettu HE 63/1990 vp, s. 16, jossa séénnoksen tarpeellisuutta perustellaan
nimenomaisesti silla, ettd pdévelvoitteen muuttamiselle voi ollatarvetta.

®©  Jdteasian ratkaisussa KHO 1996-A-23 korkein hallinto-oikeus nimenomaisesti totesi, etta
kahden kuukauden méaradaika liittyi toisaalta velvoitetulle asetettuun alueen siistimis- jamai-
semointitoimenpiteet sisdltéavadn pédvelvoitteeseen ja toisaalta hénelle asetettuun teettémis-
uhkaan.

6 HE 63/1990 vp, s. 16.
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olla taytetty. Vastaavasti tehosteelle asetetun maéréajan pidentdminen verrattu-
na pdavelvoitteelle asetettuun maéraaikaan e kéytannon oikeusel @massa vaiku-
ta perustellulta. Kun paévelvoitteen osalta ei sovellettaisi uhkasakkolain 12 8:n
2 momenttia, vaan pdavelvoitetta sdantelevaa erityislakia, jaisi uhkasakkolain
12 8:n 2 momentin kayttdala téltd osin hyvin marginaaliseksi. Kasitykseni mu-
kaan lainséddannossa ei ole muilta osin vastaavan sisaltoista saéntelya kuin uh-
kasakkolain 12 8:n 2 momentissa.

Uhkasakkolain 12 8:n 2 momentti oikeuttaa ainoastaan muuttamaan asetet-
tua uhkaa, mutta ei sen perusteena olevaa padvelvoitetta. Uhan lieventdmiseen
lainkohta e ole lahttkohtaisesti tarpeen, koska uhka voidaan muutoinkin tuo-
mita asetettua lievempana tai se voidaan tuomitsemispadtoksessa jattad myos
tuomitsematta.®? Myos hallintolain 50 §:n séannokset asiavirheen korjaamisesta
saattaisivat soveltuatallaisiin tilanteisiin siind tapauksessa, etta uhkasakkolaissa
ei olis muuta, poikkeavaa sdantel ya paétoksen muuttamisesta. Nain ollen uhka-
sakkolain 12 8:n 2 momentti olisi halintolain asiavirheen korjaamissdannosta
lagjemmin kaytettavissa vain uhkasakon maaraliseen ankaroittamiseen. Siten
lainkohta ei oikeastaan joustavoita korjaamismenettelya tai vahenna muutok-
senhaun tarvetta, toisin kuin edell& viitatuissa uhkasakkolain perusteluissa®™ on
todettu.

Huomion arvoinen on kuitenkin myds korkeimman hallinto-oikeuden vuo-
sikirjaratkaisu KHO 2023:34 (terveydensuojelu), jossa korkein hallinto-oikeus
totesi paatdksensa kohdassa 26, etté viranomainen voi ol osuhteiden muuttuessa
tal asiaan muutoin vaikuttavan uuden tiedon perusteella arvioida aikaisemmin
asettamansa uhkasakon méaaraa uudelleen. Jos viranomainen esimerkiks arvi-
0i, ettd juoksevan uhkasakon kiintedn peruseran ja lisderien méaria on tarpeen
muuttaa, viranomainen voi uhkasakkolain 12 &:n 2 momentin mukaisesti ensin
poistaa aikaisemman antamansa uhkasakon asettamispadtoksen ja sen jalkeen
kasitella asian uudelleen.

Taman ratkaisun perusteella vaikuttaisi siltd, etté korkein hallinto-oikeus
katsoo uhkasakkolain 12 8:n 2 momentin olevan kayttokelpoinen tietyissa ti-
lanteissa ainakin uhkasakon mé&&rdn muuttamiseen. Huomion arvoista ratkai-
suun liittyvien asianosai ssuhteiden kannalta téssé on myos, etté ratkai su koskee
terveydensuojeluasiana kasiteltya hajuhaittaa. Ratkaisun taustalla on kuitenkin
hieman poikkeuksellinen kysymyksenasettelu juoksevan uhkasakon uudelleen
tuomitsemisesta, ja téltd osin téhan vuosikirjaratkaisuun palataan viela luvussa

8 Ks. uhkasakkolaki 11 §, ks. myds rakennusvalvonta-asiassa annettu ratkaisu KHO 5.11.2019
t. 5190 (LRS). HE 63/1990 vp, s. 15/1 mukaan ehdotettu uhkasakkolain 11 § antaa tuomitse-
misesta p&éttavélle viranomaiselle laajan harkintavallan ottaa huomioon kulloinkin ratkai sta-
van asian edellyttamét uhkasakon maéran alentamista puoltavat seikat.

& HE 63/1990 vp, s. 16/1.
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5, jossa tarkastellaan uhkasakkolain 13 &:n sdéntelya uhkasakon vanhentumi-
sesta erityisesti juoksevan uhkasakon osalta.

Hallintopakkoasioiden erityisen velvoittava luonne verrattuna moniin mui-
hin hallintopaéttksiin puoltaa erityisesti sita, etta velvoitetun oikeusturvasta on
huolehdittava korostuneesti. Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin ké&ytttalaa on
arvioitava siltd osin, milla tavalla se lagjentaisi viranomaisen valtuuksia asian
uudelleen kasittelyyn hallintolain 50 §:88n verrattuna.

Oikeussuojan tarve hallintopakkoasioissa velvoitetun kannalta ei ole aina-
kaan vahentynyt. Siksi tavanomai stajoustavampaa menettelya, jossaviranomai-
nen voisi muuttaa padtostéan ankaroittamalla asettamaansa uhkaa jalkikateen
ilman velvoitetun suostumusta, ei voida pitéa nykyaikaisten oikeusturvavaati-
musten kannalta hyvaksyttavana. Viranomaisen paétosten tulee nauttia tiettya
pysyvyyssuojaasiten, etté niiden oikeellisuus voidaan riitauttaajékikdteen vain
muutoksenhakumenettelyssa. Ne seikat, etté asian uudelleen késittelyssakin vi-
ranomaisen on noudatettava uhkasakkolain ja hallintolain menettelysaannoksia
jahyvan hallinnon takeita, ja etta téhankin paatokseen saa hakea muutosta, eivéat
poistatai alenna pdatoksen pysyvyyssuojalle asetettavia vaatimuksia.

Saantely voidaan nahda ongelmallisena myos hallinto- jalainkayttétoimin-
nan vélisen suhteen kannalta. Lahttkohtaisesti paétoksen kohteen pitédisi voida
luottaa viranomaisen padtoksen pysyvyyteen siten, etta sen lagjempi muuttami-
muksen kautta ja/tal valitusteitse muutoksenhakuviranomaisessa ja/tai tuomio-
istuimessa.® Néhdakseni se, ettd viranomainen voi itse paatoksen tekemisen
jalkeen kasitella asian uudelleen, vaikka asia olisi vireilla muutoksenhakutuo-
mioistuimessa, on omiaan vaikuttamaan heikentévasti oikeusvarmuuden lisaksi
perustuslailliseen oikeusturvaan.® Jos viranomaisella on lagjat mahdollisuudet
itseoikaisun kayttémiseen jopa muutoksenhaun aikana ilman asianosaisten
suostumusta asi0issa, j0issa on useita erisuuntaisiaintressej, se heikentdamyos
asi anosai sten mahdollisuuksia saada asia tuomioistuimen ratkaistavaksi itsenai-
sessd jariippumattomassa prosessissa.

% Perustuslain 3 8:n 3 momentin mukaan tuomiovaltaa kayttavat tuomioistuimet. Kuten Su-
viranta 2005, s. 246247 huomauttaa, vatiovallan kolmijako-oppi pitéa sisdllédn sen, etté
hallintotoiminnan tuomioistuinkontrolli tarjoaa kéytettavéks sellaisia oikeuskeinoja, joiden
avullayksityiset voivat viime kédessa tuomioistuintieté padsta siihen oikeudel liseen asemaan,
joka heille lain mukaan kuuluu. Se, etté viranomaisella on lagjat mahdollisuudet myds itse
korjata ailemmin tekemadnsa paatosta, heikentéa tuomioistuinkontrollin tehokkuutta.

% Perustuslain 21 §:n 1 momentin mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvolli-
suuksiaan koskeva p&étds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kési-
teltdvéksi. Sama oikeus seuraa myds Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2016/C 202/02)
47 artiklasta ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklasta.
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Uhan ankaroittamiseen kaytettyna uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin mu-
kaista menettelya voidaan pitéa velvoitetun oikeusturvan kannalta ongelmal-
lisena. Téaldinhan viranomainen voisi periaatteessa muuttaa aiempaa pdatos-
tadn velvoitetun vahingoksi ilman taman suostumusta. Hallintopakkoasiociden
velvoittava ja pakottava luonne huomioon ottaen t&mén e pitéisi kuulua hal-
lintoviranomaisen itseoikaisun piiriin. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 7.
lisBpoytakirjan mukaiset sopimusmaédraykset huomioon ottaen lainvoimaisen
uhkasakon korottamista viranomaisen itseoikaisuna ei ole kuitenkaan pidetty
mahdollisena.®® Néin ollen lainkohdalla ei vaikuttaisi sanamuodostaan huoli-
matta tosiasiassa edes olevan taltdk&dn osin hallintolain 50 &:sta poikkeavaa
itsendista kdyttbalaa. Taman vuoks sdanntksen kumoaminen uhkasakkolaista
selkeyttéisi lainsdadantoa.

Lainkohdan arvioinnissa tulee lisgksi kiinnittd&a huomiota siihen, etta eri-
tyisesti ymparistooi keudel lisessa kontekstissa hallintopakkoasiat ovat toisinaan
muista hallintomenettel yssa késiteltavista asioista poiketen sellaisia, etta niissa
on selva kaksi- tai moniasianosaissuhde.®” Viranomais- ja asianosai sasetel mat
ovat erilaisia eri asiaryhmissi ja erilaisissa tapauksissa. Esimerkiksi vesilain
(587/2011) mukaan hallintopakkopaéttksen tekee lupaviranomainen eika val-
vontaviranomainen, jolloin valvontaviranomaisella on asiassa erilainen proses-
suaalinen asema kuin vaikka ympdristonsuoj el ulain mukaisessa hallintopakko-
asiassa, jossa valvontaviranomainen tekee hallintopakkopaétoksen. Erityisesti
ymparistonkayttdon liittyvissa asioissa on myds tavallista, etta asiassa on useita

% Pennanen (toim.) 2006, s. 35; Linnove (toim.) 2014, s. 85. Ks. tasta erityisesti Sitari teok-
sessa Kuusiniemi (toim.) 2015, s. 373: " Sééntelyn ongelmallisuus liittyy erityisesti perus-
tuslaissa tarkoitettuun hallinto- ja laink&yttotoiminnan véliseen suhteeseen seka siihen, etté
sdénnoksessa el ole ragjattu missédn suhteessa sitd, milla tavalla péétdstd muutetaan. Taman
rajauksen puuttumisen vuoksi on siis periaatteessa mahdollista, etta padtdsta ankaroitetaan
ilman, ettd asiaa olisi kasitelty muutoksenhakuasiana téllaisen vaatimuksen pohjalta tuomio-
istuimessa. |hmisoikeussopimuksen tulkintak&ytdnndn analogisesta ndkokulmasta téllainen
paétoksenteko rinnastuisi siithen, etté lainvoimaisesti ratkai su syyteasia ratkai staan uudestaan
samassa tuomioistuimessa ja seuraamusta ankaroitettaisiin. Analogia osoittaa, etté hallin-
nollistenkaan sanktioiden osdlta vastaava menettely ei ole mahdollinen. Muutoksen ainoa
mahdollinen suunta on se, ettd padtdsta lievennetddn tai paévelvoite uhkineen poistetaan
kokonaan. Toisaalta téllaisenkin pédtdksenteon mahdollisuus asian ollessa edellisen péatok-
sen osdlta vield tuomioistuimessa el vaikuta mahdolliselta” Taman toteamuksen osalta on
kuitenkin huomattava, ettd pdéavelvoitteen poistaminen uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin
nojalla e ndyttéisi joka tapauksessa uhkasakkolain soveltamisalasd&nnts huomioon ottaen
olevan mahdollista.

5 Yleensa hallintolaink&yttoasi oi ssa katsotaan olevan vain heikko kaksiasianosai ssuhde, koska
paétoksen tehneell& viranomaisella ei ole asianosai sasemaa. Viranomainen on kuitenkin pro-
sessissa mukana esimerkiksi antamassa lausuntoa. (Vilkkonen 1976, s. 36-37; Aer 2000, s.
146; Mé&enpaa 2004, s. 236; Maenpaa 2010, s. 226; Vihervuori 2012, s. 165-166; Maenpaa
2019, s. 157.)
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yksityisid asianosaisia, joilla voi olla keskenddn vastakkaisia intresseja.% Asi-
assa voi olla asianosai sen asemassa myos hallintoviranomaisia tai yhdistyksia
Samassakin asiassa asianosaisasetelma voi olla erilainen hallintomenettely-
vaiheessa ja muutoksenhakuvaiheessa. Etenkin ymparistonkayttéon liittyvis-
s4 hallintopakkoasioissa vireillepano-oikeus saattaa olla viranomaisen liséksi
my0s haittaa karsivallataholla, kuten naapurilla, tai ympéristojarjestolla. Naissa
asioissa on usein kyseessa hallintoprosessille epéatyypillinen, vahva kaksiasian-
osaissuhde tai moniasianosai ssuhde.*

Padtos voi siis liittya kahteen tai useampaan asianosais- tai osapuoliase-
massa olevaan tahoon, joilla voi olla keskenddn erisuuntaiset intressit. Intressi-
tahot ja asianosai suus voivat olla hallintoasi oissa tyypillist yhden asianosaisen
perusasetelmaa huomattavasti monimutkaisempia. Samaan hallintopakkopaé-
tokseen saattaa liittya seka myonteisia etta kielteisid vaikutuksia sen perusteel la,
kenen kannalta asiaa tarkastellaan. Oikeussuojan kannalta on siten olennaista,
etta vireillepanoon oikeutettu, jonka vaatimukset on hallintoviranomaisessa
kokonaan tai osittain hylétty, voi saattaa kysymyksen hallintopakon kayttami-
sesté hallintotuomioistuimen tutkittavaksi.” Mikali viranomaisella on erityisen

% Kangasmaa 2019, s. 49 on kuvannut muita asianosaisia ympaéristonsuojelulain ja vesilain
mukaisissa hallintopakkoasioissa seuraavasti: "Hallintopakkoasian perusasianosaiset ovat
vaatimusten esittgjd ja vaatimusten kohde, mutta asia saattaa koskea my6s muiden ’ etua tai
velvollisuutta . Asianosainen voi ollaesimerkiksi sen vesialueen omistaja, jolla poistettavaksi
vaadittu rakenne sijaitsee. Naapuruston kiinteistdnomistajat voivat olla asianosaisia sen joh-
dosta, etta maérattava toimenpide ai heuttaa heidan kiinteist6jensa kéyttdon ulottuvia haittoja,
kuten vesialueella tehtavista toista johtuvaa samentumista.” Vihervuori 2010, s. 321 toteaa,
ettel pdévelvoitteen toteuttaminen aina ole edes mahdollista niin, ettei silla olisi vaikutusta
kolmansien tahojen etuihin. Ks. my6s Nieminen-Finne 2020, s. 184 ympéristdasioiden asian-
osaistahoistajas. 186 erityisesti hallintopakko- ja valvonta-asi oiden asianosaistahoista.

% Vihervuori 2010, s. 305 kutsuu tilannetta horisontaaliseksi hallintopakoksi. Siind kolmastaho
vaatii toimivaltaista hallintoviranomaista kayttamaan hallintopakkoa rikkojaksi tai laiminlyo-
jaks katsottua tahoa vastaan. Vihervuori 2010, s. 310 huomauttaa, etté horisontaalisuus on
ympéristosédntelylle ominainen ilmid, ja useilla muilla hallintopakkoa hyddyntévilla lainsés-
danndn sektoreilla vertikaalisuus on itsestdén selvad. Tosin myos téllaisissa tilanteissa pro-
sessin osapuolena on myds padtdksen tehnyt viranomainen, jonka prosessuaalinen asema on
edelleen erilainen kuin asianosaisten. Kysymys on siis moniasianosaisuudesta, jossa asiassa
ovat osapuolina useat (vastakkaiset) yksityiset tahot sekd padtoksen tehnyt viranomainen. Ks.
moniasianosaisuudesta Vihervuori 2012, s. 169-170. Vihervuori 2012, s. 172 huomauttaa,
etté kédyténnossa kaikki sellaiset hallintopakkoasiat, jotka tulevat vireille yksityisen vireil-
lepanosta, johtavat kolmiosuhteeseen ja yksityisten valiseen horisontaaliseen vastapuoliase-
telmaan. Selvad ei ole vattamatta sekadn, kumpi yksityisisté osapuolista on katsottava asian
adressaatiksi. Ks. tastéd esim. KHO 2009:91 (rakennusvalvonta). Parnanen (nyk. Kangasmaa)
2012, s. 177178 toteaa, etta erityisesti vesioikeudellisissa relaatioissa on mahdollista, etté
hallintopakkoasia on ainoastaan yksityisten véalinen eli horisontaalinen, kun kiistakysymys ei
véalttamatta liity valvontaviranomaisen valvottavana ol evaan yleiseen etuun.

7 Vihervuori 2010, s. 309.
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|agja itseoikaisumahdollisuus asioissa, joissa on useita erisuuntaisia intresseja,
on se omiaan hankal oittamaan oikeussuojan toteutumista tuomioistuinkontrol-
lin kautta. Pagtoksen vaikutukset voivat olla eri osapuolille eri suuntaisia, ja
siksi padtoksia pitdisi oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden vuoksi jakikéteen
muuttaa vain tuomioistuimessa oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin menette-
lyllisi& takeita noudattaen.

Mikali uhkasakkolain 12 8§:n 2 momentti kumottaisiin, tulisi myds uhkasak-
kolain 24 8:n 1 momentti kumota. Uhkasakkolain 24 8§:n 1 momenttia vastaava
muutoksenhakukieltosaantely sisdltyy hallintolain 53 §:n 3 momenttiin virheen
korjaamista koskevaan vaatimukseen annettuun pagtdkseen.

Uhkasakkolain 14 8:n 3 momentissa sdadetdan, etté teettdmis- ja keskeyt-
témi suhkaa asetettaessa noudatetaan muutoin soveltuvin osin, mité uhkasakosta
6, 7 ja12 8:ssa sdddetdan. Siten edella olevatarkastelu uhkasakon asettami spag-
toksen muuttamisesta uhkasakkolain 12 8:n 2 momentin nojalla koskee vastaa-
vasti my0s teettdmis- tai keskeyttdmisuhan asettami spagtosta.

Teettdmis- ja keskeyttamisuhan osalta paévelvoitteesta erotettavan uhka-
sakkolain mukaisen tehosteen itsendisend sisaltona on kuitenkin tyypillisesti
vain se, milloin paévelvoitteen on oltava toteutettuna, ennen kuin viranomai-
nen ryhtyy teettémis- tai keskeyttamistoimiin. N&in ollen uhkasakkolain 12 8:n
2 momentin kayttoala teettamis- ja keskeyttamisuhkien asettamispadatdsten vi-
ranomai soikai suun jdénee vield kapeammaks kuin uhkasakkojen asettami spag-
tosten osalta. Kun velvoitteen toteuttamiselle asetettavan gan voidaan katsoa
liittyvan seké padvel voitteeseen etté tehosteeseen, olisi lainkohta télté osin so-
vellettavissa myos teettamis- ja keskeyttamisuhkien asettamispdatoksiin. Edel-
|14 on kuitenkin todettu erityisesti tehosteeseen liittyvan ajan ankaroittamisen
ongelmallisuus muun ohella siksi, ettd myds padvelvoitteen toteuttamisaikaa
pitéisi samalla ankaroittaa.

5 UHKASAKON VANHENTUMISTA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 13 8N ARVIOINTI
ERITYISESTI JUOKSEVAN UHKASAKON
OSALTA

Uhkasakkolain 13 8§:ssa saadetddn uhkasakon vanhentumisesta siten, etta uh-
kasakkoa e saa tuomita maksettavaksi, ellei sen tuomitsemisen johdosta asian-
osaiselle ole varattu tilaisuutta 22 8:ssa tarkoitetun selityksen antamiseen kah-
den vuoden kuluessa siitd, kun uhkasakon asettamispadtds on saanut lainvoiman
ja paavelvoitteen tayttamista koskeva méadraaika on paéttynyt, taikka jos paé-
velvoitetta on noudatettava maaratysta ajankohdasta alkaen, kahden vuoden
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kuluessa siita, kun pédvelvoitetta on rikottu. Uhkasakkolain 15 §:n 1 momentin
mukaan teettdmisuhan ja keskeyttdmisuhan taytantdon pantavaks maaréami-
seen sovelletaan, mita uhkasakosta 10 §:n 1 momentissa ja 13 §:ssi sdadetaan.

Hallinnollisen uhan taytantdtnpanon vanhenemisesta on siis saadetty eri
tavalla kuin velvoitteiden yleisestd vanhentumisesta velan vanhentumisesta an-
netussa laissa (728/2003, vanhentumislaki). Vanhentumislain 4 8§:ssd séadetéan
yleisesta kolmen vuoden vanhentumisajasta. Uhkasakkolain 13 § on alkuperai-
sessé muodossaan, joten lain séédtdmisen aikaan kahden vuoden vanhentumis-
aika on ollut poikkeuksellisen lyhyt verrattuna silloiseen yleiseen kymmenen
vuoden vanhentumisaikaan.™ Uhkasakkolain esit6i ssd vanhentumisajan pituutta
on perusteltu sillg, etta viranomaiselta voidaan vaatia, ettei uhkasakon tuomit-
semista tarpeettomasti pitkitetd. Muussa tapauksessa my6s velvoitettu sasttaa
perustellusti ol ettaa, etta viranomainen on luopunut vaatimasta vel voitteen tayt-
témistatai on hyvaksynyt mahdollisen osittaistayton.” Tamalahtkohta vaikut-
taa perustellulta, vaikkakin lainsd&dénndssa tulisi olla mekanismi my0ds sen rat-
kaisemiseksi, onko velvoitettu tayttanyt velvoitteensa hyvaksytysti, muutoinkin
kuin vanhentumisaikoja koskevan sééntelyn kautta.

Saantely vaikuttaa yksiselitteiselta kertauhkasakon, teettamisuhan ja kes-
keyttamisuhan osalta. Sita vastoin juoksevan uhkasakon osalta sdantely jét-
t84 avoimeks lisderien vanhentumisen. Hallituksen esityksen mukaan pykéla
koskisi my0s juoksevaa uhkasakkoa. Lisderia varten e ole kuitenkaan katsottu
tarpeelliseks ehdottaa sdadettavaksi vanhentumisaikaa. Uhkasakkolain 10 8:n
2 momentin rajoituksen vuoksi lisderien tuomitseminen olis saatettava kay-
ténndssa kohtalaisen lyhyin véligjoin ratkaistavaksi.” Kuitenkin lain esitdissa
lausutusta huolimatta uhkasakkolain 13 § jéttéa hieman avoimeksi sen, sovelle-
taanko sen saantel eméaé vanhentumisaikaa myos juoksevan uhkasakon lisaeriin.
Uhkasakkolain 13 §:ssi todetaan vain, etté uhkasakkoa ei saa tuomita makset-
tavaks sdadetyn gjan jalkeen, erittelemétta sit, tarkoitetaanko talla kertauhka-
sakkoavai juoksevaa uhkasakkoa tai mahdollisesti my0s juoksevan uhkasakon

" Asetus mééraaj asta vel komisasioi ssa sekd julkisesta haasteesta velkojille (32/1868) 1 8.
2 HE 63/1990 vp, s. 16/11.
% HE 63/1990 vp, s. 17/1.

m



Elina Nyholm: Erdiden uhkasakkolain sddnndsten uudistamistarpeiden tarkastelua ...

lisderdd. Kaytannossa pykal da lienee talta osin tulkittu siten kuin lain esitbissa
on ohjattu.™

Uhkasakkolain 10 8:n 2 momentin mukaan juoksevan uhkasakon lisaerista
voidaan kerrallatuomita maksettavaksi enintédn kolme kertaa peruseran suurui-
nen summa. Taman ylittavélté osalta lisderét raukeavat niilta uhkasakkojaksoil-
ta, jotka ovat alkaneet ennen kuin paétts uhkasakon tuomitsemisesta tehdaan.
Saannoksen perustelujen mukaan juokseva uhkasakko voisi nousta hyvinkin
korkeaksi, jos my0s viranomainen on passiivinen.” Nahdakseni myodskaan se,
etta kerralla voidaan tuomita enintéén kolmea peruseréa vastaava summa lisa-
ering, e taysin esta sit, etta tuomittavan uhkasakon maéra voisi olla kohtuut-
tomalla tasolla. K&ytanndssa perusera asetettaneen suurempana kuin lisderét.”
Toki kohtuuttomuustapauksessa uhkasakko voidaan tuomita asetettua pienem-
pana uhkasakkolain 11 §:n mukaan.

Edelleen uhkasakkolain perustelujen mukaan juokseva uhkasakko akaisi
tuomitsemisen jalkeen kuitenkin juosta uudelleen, ja se voitaisiin uutta asetta-
mispadtosta tekematta tuomita jaleen maksettavaksi.” Uhkasakkolain 10 8:n
2 momentti e siten sédntele taysin tyhjentavasti sitd, ettéd juoksevan uhkasakon
lisderét olisi tuotavalyhyin véligjoin ratkaistavaksi. Séénnoksen leikkuri koskee
vain kerralla tuomittavan uhkasakon maaréa. Tuomitsemispdatoksen tekogjan-
kohtaa edeltavét, leikkurin médran ylittavat yksittéiset lisderét siis raukeavat eli
néilta osin vanhenevat, mutta juokseva uhkasakko itsessdan j&a voimaan ja uu-
sialiséeria on myohemmin ainakin teoriassa mahdollista tuomita maksettavaksi
ajan kulumisen myota.

“  Ks. my6s KHO 5.11.2019 t. 5190 (LRS), jossa ympéristdlautakunnan péétos rakennusval-
vonta-asiassa katsottiin lainvastaiseksi, kun pdétoksella oli alennettu tuomittavia uhkasak-
koja siten, etté juoksevien uhkasakkojen lisderédt oli jétetty tuomitsematta. Uhkasakkojen
alentamisen perusteena oli se, ettd paavelvoitetta oli olennaiselta osalta noudatettu. Korkein
hallinto-oikeus totesi, etté téllaisessa tilanteessa alentamisen tuli kohdistua ainakin uhkasa-
kon peruserédn. Koska velvoitetut olivat méérédaikaan mennessa olennaisilta osin noudatta-
neet pdavelvoitetta, lautakunnallael ollut perustetta tuomita heille paével voitteen tehosteeksi
asetettuja uhkasakkojen kiinteita peruserid kokonaan maksettaviksi. Téssa tapauksessa siis
korkein hallinto-oikeus tulkitsi uhkasakkolain 10 §:n 1 momentin ja myds 11 8:n ilmauksen
uhkasakosta tarkoittavan juoksevan uhkasakon osalta juuri uhkasakon peruserda.

s HE 63/1990 vp, s. 14/11.

% Néanmyos HE 63/1990 vp, s. 15/1.

7 HE 63/1990 vp, s. 15/l. Téhan ndhden myo6s ainakin joidenkin viranomaisten kdytanndssa
hallintopakkopéétoksi ssé kdyttaméa menettely, jossa saman péével voitteen oll tayttamatta
asetetaan aiemman juoksevan uhkasakon tuomitsemi sen yhteydessa uusi juokseva uhkasakko,
e ole mielesténi oikeudellisesti perusteltu. Mikéali pdéavelvoite on edelleen tayttamétta, el
liene perusteita katsoa aiemmin asetettuun juoksevaan uhkasakkoon liittyvaé hallintopdétosta
tytetyksi tai muutoin silla tavalla rauenneeksi, etté olisi perustellumpaa asettsa uusi
uhkasakko kuin tuomita aiemman paétoksen mukaisia lisderid. Ks. tastéd myos KHO 2023:34
(terveysvalvonta).
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Uhkasakkolaissa el siis ole kattavaa séantel ya juoksevan uhkasakon lisderi-
en maksettavaks tuomitsemisen vanhentumista. Liséksi vanhentumislain 1 8:n
2 momentin 2 kohdan soveltamisalargjauksen mukaan vanhentumislakia ei so-
velleta ollenkaan uhkasakkoon tai teettémis- tai keskeyttéamisuhkaan. Vanhentu-
mislain esit6iden mukaan lain 1 8:n 2 momentissatarkoitettuihin velkasuhteisiin
e sovelleta yleisia vanhentumista koskevia sédnnoksid, vaan yksinomaan niita
koskevien erityislakien omia vanhentumissaannoksid. Naiden lakien sdannok-
set maaraaikojen laskemisesta, velkojan oikeudesta katkai sta vanhentuminen ja
vanhentumisen oikeusvaikutuksista poikkeavat siind maérin yleisista vanhentu-
mi sta koskevista sédnndksista, ettei niiden yhtéaikainen soveltaminen ole perus-
teltua. Vanhentumislain s&&nnoksilléa vois olla néissa asiaryhmissi korkeintaan
tulkinnallista vaikutusta.™

Kun vanhentumislaissa on siis yksiselitteisesti méaéritelty, ettel setule edes
téydentavasti sovellettavaks uhkasakon maksettavaksi tuomitsemiseen, lienee
ainakin teoriassa mahdollista, ettd viranomainen tuomitsee uhkasakon lisderia
maksettavaksi ns. "ikuisesti”, mikéli uhkasakkolain 13 §:&84 tulkitaan siten kuin
sité koskevassa hallituksen esityksessi on perusteltu.

Saantely ndyttéisi talta osin mahdollistavan myds sen, etté sen jalkeen, kun
juoksevan uhkasakon peruseré on tuomittu maksettavaksi, viranomainen voisi
vanhentumissaannosten estamaétta tuomita lisderid maksettavaks vasta pitkan
gan kuluttua peruseran tuomitsemisesta. Tosin téllainen menettely olisi hyvan
hallintotavan vastaista, eika siten oletettavasti realisoidu kaytanntn oikeusel &
massa. Kuitenkin velvoitetun oikeusturvan parantamiseksi myos juoksevan uh-
kasakon lisderien vanhentumisgjasta olisi tarpeen sédtda laissa tai vahintaankin
juoksevaa uhkasakkoa sédntelevadn 9 §:8a8n olisi tarpeen liséta séénnds uhkasa-
kon tai liséerien enimmaismadran madraamisesta asettami spaétoksessd. Myos
juoksevan uhkasakon liséerien osalta velvoitettu saattaa perustellusti ol ettaa,
ettd viranomainen on luopunut vaatimasta paavel voitteen tayttamista tai on hy-
vaksynyt pdavel voitteen mahdollisen osittaistayton, jos lisderia el tuomita mak-
settavaksi pitk&an aikaan.

Mahdollisesti lakiin tulisi lisdta séannos siit, ettatilanteessa, jossa paavel-
voite on taytetty tai jossa viranomainen muusta syysta arvioi, ettei perusteita
uhan taytantdon panemiselle enda ole, velvoitettu voisi ainakin hakemuksesta
saada paatoksen, jossa todetaan pdavelvoitteen ja asetetun uhan lakkaaminen.
Vastaava sdannos olisi velvoitetun oikeusturvan parantamisen vuoksi tarpeen
my®s muun hallinnollisen uhan kuin juoksevan uhkasakon osalta, koska velvoi-
tettu el valttdmatta hal ua odottaa kahta vuotta uhan vanhentumiseen esimerkiksi
tilanteessa, jossa hén on oman kasityksensd mukaan tayttanyt paavelvoitteen

®  HE 187/2002 vp, s. 39/11.
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viivyttelemétta sen asettamisen jalkeen. Tama koskee erityisesti ympéristdasi-
oOita, joissa padvelvoitteisiin ja niiden tayttdmiseen voi liittyd huomattavankin
tulkinnanvaraisia kysymyksia. Liséksi valituskelpoinen péatts téllaisissa ti-
lanteissa voisi olla tarpeen myds mahdollisen haitankéarsijan nakokulmasta, jos
pédvelvoitteen tayttémisesta ja siitd seuraavan uhan lakkauttamisesta vallitsee
erimielisyytta

Ongelma kay hyvin ilmi jo edella viitatusta vuosikirjaratkaisusta KHO
2023:34 (terveysvalvonta):

Rakennus- ja lupalautakunta oli tuominnut aikai semmin asettamansa juoksevan
uhkasakon kiintedn peruserén alennettunaja samalla asettanut uuden, maaraltaén
aikai sempaa suuremman juoksevan uhkasakon velvoitetulle. Lautakunta ei ollut
uutta juoksevaa uhkasakkoa asettaessaan ensin poistanut aikaisemmin asetta-
maan juoksevaa uhkasakkoa.

Hallinto-oikeus oli kumonnut lautakunnan padtoksen silta osin kuin lauta-
kunta oli asettanut asunto-osakeyhtidlle uuden juoksevan uhkasakon.

Korkein hallinto-oikeus pysytti hallinto-oikeuden pé&étoksen lopputul oksen
jatotes, ettd perusléhttkohtana on se, ettd juokseva uhkasakko asetetaan vain
kerran. Kun péivelvoitteen tehosteeksi on asetettu juokseva uhkasakko, uhka-
sakko voidaan kertauhkasakosta poiketen tuomita toistuvasti maksettavaksi sii-
hen asti, kunnes velvoite on taytetty.

Lautakunnan pdatoksestd ilmeni, etté lautakunta ei ollut uutta juoksevaa
uhkasakkoa asettaessaan ensin poistanut aikaisemmin asettamaansa juoksevaa
uhkasakkoa. Pelké&stdén siitd, ettd lautakunta on tuominnut aikaisemmin asetta-
mansa juoksevan uhkasakon kiinteén peruseran alennettuna asunto-osakeyhtion
maksettavaks ja asettanut samalla uuden juoksevan uhkasakon, ei ollut viela
seurannut, etté lautakunnan aikaisemmin asettama juokseva uhkasakko olisi sa
massa yhteydessa poistunut. Edella lausutusta seurasi, etta lautakunnan jalkim-
maisen padtoksen johdosta pdéavel voitteen tehosteena olisi kaksi samaan aikaan
voimassa olevaa juoksevaa uhkasakkoa, jotka olisivat liséksi maariltéén erisuu-
ruisiajajoita koskisivat myos erilaiset maaréajat.

Koska hallintopakkotoimet merkitsevét velvoitetun kannalta varsin pitkélle
menevaa puuttumista tdman toimintavapauteen tai omaisuuden hallintaan, kor-
kein hallinto-oikeus totesi, ettd hallintopakkotoimet on |ahtokohtaisesti toteu-
tettava pienimmalla mahdollisella tehokkaalla puuttumisen keinolla. Hallinto-
pakkoasioissa myos padtoksenteon selkeydella ja tésméllisyydella on jo asian
luonteen vuoksi korostunut merkitys. Téhan néhden ja kun myos otettiin huo-
mioon hallintolain 6 8:std ilmenevét viranomaisten harkintavaltaa ohjaavat oi-
keusperiaatteet, puheena olevan uuden juoksevan uhkasakon asettamiseen siten,
ettd aikaisemmin asetettua juoksevaa uhkasakkoa ei ollut samassa yhteydessa
poistettu, ei ollut ollut lainmukaisia perusteita.

Korkein hallinto-oikeustotesi kyseisessa ratkai sussaan myaos, etta viranomainen
voi arvioida aikaisemmin asettamansa uhkasakon maaraa uudelleen ja uhka
sakkolain 12 8:n 2 momentin mukaisesti ensin poistaa aikaisemmin antamansa
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uhkasakon asettamispadtoksen ja sen jalkeen kasitella asian uudelleen. Uhka-
sakkolain 12 8§:n 2 momentin mukai nen menettely viranomai sen uhkasakon aset-
tamista koskevan paétoksen poistamiseksi ja uudelleen asettamiseksi on edella
luvussa 4 osoitetulla tavalla ongelmallinen muun muassa luottamuksensuojan
jaeri osapuolten erilaisten intressien nakokulmasta, elka siten sovellu ainakaan
kaikissa tapauksissa kaytettdvaksi esimerkiksi juoksevan uhkasakon maaran
muuttami seen ol osuhteiden muuttuessa. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
su tuo kuitenkin hyvin esiin sen, ettéa uhkasakkolaissatulisi ollatamankaltaisten
tilanteiden varalle séénnokset siitd, milla edellytyksin viranomainen voi pdattaa
asettamansa uhan lakanneeks.

6 TAYTANTOONPANOSTA HUOLEHTIMISTA
KOSKEVAN UHKASAKKOLAIN 16 &N
ARVIOINTI SUHTEESSA PERUSTUSLAIN
124 §:SSA TARKOITETTUUN JULKISEEN
HALLINTOTEHTAVAAN

Lahtokohtaisesti viranomainen huolehtii itse asettamansa teettémis- tai kes-
keyttémisuhan tayténtoonpanosta. Kuitenkin uhkasakkolain 16 § mahdollistaa
vaadittavien toimien antamisen muun viranomaisen tai yksityisen tahon suori-
tettavaksi. Pykdan mukaan teettdmisesta tai keskeyttamisesta paéttéanyt viran-
omainen voi huolehtiateettémisestatai keskeyttdmisesta suorittamallatarpeelli-
set toimet itse tai antamallane muun viranomaisen tai yksityisen suoritettaviksi.
Poliisin on tall6in annettava tarpeellista virka-apua.

Pyk&la on akuperéisessd muodossaan. Sité on uhkasakkolakia koskevassa
hallituksen esityksessa perusteltu vain niukasti siten, etté uhan taytantéonpan-
tavaksi médrannyt viranomainen voisi huolehtia teettdmis- tai keskeyttamistoi-
mista itse taikka antaa ne muun viranomaisen tai yksityisen suoritettavaksi. Jos
taytantéonpanon yhteydessa kohdattaisiin vastarintaa, poliisi olisi velvollinen
antamaan tarvittavaa virka-apua.”™

Uhkasakkolain 16 § on nykymuodossaan sikdli ongelmallinen, ettd sen
séantelemien taytantdonpanotoimien voidaan katsoa kuuluvan perustuslain
124 8:ssa sddnnellyn julkisen hallintotehtévan alaan. Perustuslain 124 8:ssd ase-
tetaan rgjoituksia julkisen hallintotehtévan antamisesta muulle kuin viranomai-
selle. Uhkasakkolain valmisteluaineistossa tété kysymysta ei ole luonnollisesti

® HE 63/1990 vp, s. 17/11.
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kasitelty.® Julkisen hallintotehtévan hoitamisen del egointimahdollisuus yksityi-
selle my6s uhkasakkolain 16 §:ssatulis arvioida perustuslain 124 8:ssi asetet-
tujen kriteerien perusteella

Perustuslain 124 §:ssé sdadetéan hallintotehtévan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle. Sen mukaan julkinen hallintotehtéva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain laillatai lain nojallajavain, jos se on tarpeen tehtévan tar-
koituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa
tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Kuitenkin merkittévaa julkisen vallan
kayttoa sisdltévia tehtévié voidaan antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 § sisdltéa siis kaksi erillistd séétémigjérjestyskysymysta
liittyen julkisen hallintotehtévan antamiseen muulle kuin viranomaiselle. En-
sin on ilmaistu luovuttamisen perusedel lytykset, €li lailla sé&tdmisen vaatimus,
luovutuksen tarkoituksenmukai suus ja perusoi keussuojaus seka oikeusturvan ja
hyvan hallinnon toteutumisen varmistaminen. Pyk&l&an sisdltyvan rajoituksen
perusteella edella mainittujen edellytysten tayttyessakin julkisen vallan luovut-
taminen muulle kuin viranomaiselle on kielletty merkittéavan vallan kynnyksen
ylittyessa.®

Perustusiakia koskevan hallituksen esityksen mukaan julkisella halinto-
tehtévalla viitataan verraten lagjaan hallinnollisten tehtdvien joukkoon, johon
kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkilGiden ja yh-
teisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatdksentekoon liittyvia
tehtavia.®? Perustudain esitoissa ei ole esitetty julkisen hallintotehtévan maari-
telmé4, joten se j&a varsin yleistasoiseksi ja monelta osin tulkinnanvaraiseksi.
Perustuslakivaliokunta on tulkinnut perustuslaillista julkisen hallintotehtavan
kasitetta verraten lagja-al ai sesti siten, etta kasitteeseen siséltyy viranomaistehta-
vien lisaksi monia muita toimintoja, jotka ovat esimerkiksi merkityksellisié yk-
sityishenkil 6iden aseman ja oikeusturvan kannalta.® Kun perustuslain esittissa
i oleesitetty, miten julkisen hallintotehtévan antamiselle asetettujaoikeudellisia
edellytyksiajarajoituksiatulisi tulkitayksittéi stapauksissa, on tulkintadoktriinin

% Koska uhkasakkolain 16 § on edelleen alkuperéisesséd muodossaan, e punnintaa sen ja sitd
uudemman perustuslain valilla ole uhkasakkolain lainvalmisteluaineistossa tehty eika voitu-
kaan tehda. Kuten Nurmi 2010, s. 9-10 huomauttaa, on hallinnon jérjestémisessa kdytannossa
jouduttu perustuslain séd&tdmisen jékeen tulkitsemaan perustuslain 124 §:84 hallintotehtavan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Niemivuo 2008, s. 66 ja Tala 2010, s. 114 mainitsevat
perustusiain 124 8:n julkisen hallintotehtévan antamisesta muulle kuin viranomaiselle asetta-
van lisda vaatimuksia lainvalmistelun yksityiskohtai suudelle.

8 Saraviita 2011, s. 992. Kuten Keravuori-Rusanen 2008, s. 262 toteaa, perustuslain 124 § aset-
taajulkisten hallintotehtavien yksityistémiselle oikeudel liset reunaehdot yhtédlta sallimallaja
toisaalta rgjoittamallajulkisten halintotehtavien antamista muulle kuin viranomaiselle.

& HE 1/1998 vp, s. 179/1.

8 Keravuori-Rusanen 2008, s. 175-182; Lansineva — Koillinen 2010, s. 452-453.
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muodostuminen jaanyt taltakin osin pitkalti perustuslakivaliokunnan lausunto-
ké&ytannossa esittémien kannanottojen varaan.®

Julkisen vallan kayttd muodostaa julkisen hallintotehtéavan ydinalueen.
Tamakaadn kasite ei ole téysin selvargjainen. Silla tarkoitetaan lain nojalla ta-
pahtuvaa padtoksentekoa toisen edusta, oikeudesta ja velvollisuudesta seka
velvoittavan méadrayksen antamista. Myos lain nojalla tapahtuva tosiasiallinen
puuttuminen toisen etuun tai oikeuteen on julkisen vallan kaytt6a.®> Merkittava
julkisen vallan kayttd on perustuslakivaliokunnan tulkintak&ytannon ja perus-
tudain esitdiden perusteella itsendiseen harkintaan perustuva oikeus kayttéa
voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuk-
siin.% Lisdks puuttumisen tulee olla perusoikeuksiin kohdistuvaa ja laadultaan
merkittévaa.® Perustuslain 124 8:ss asetettu aineellinen perusehto julkisen hal-
lintotehtavan luovuttamista yksityiselle harkittaessa on, ettel yksityiselle dele-
goitava tehtava saa sisdltda merkittévaa julkisen vallan kayttoa.®

Hallintolain 2 8:n eli soveltamisalapykal an esitoissatosiasialliseen hallinto-
toimintaan siséltyvaa julkisen vallan kayttda on perusteltu siten, ettatosiasialli-
seen hallintotoi mintaan saattaa sisdltya julkisen vallan kayttoa, kuten yksityisiin
kohdistuvien késkyjen jakieltojen antamistailman edeltéviakésittelytoimia. To-
siasialinen julkisen vallan kayttaminen voi ilmeta myos niin, ettei asiassatehda
oikeudellisessa mielessa hallintopéétdsta, vaan virkamies ainoastaan suorittaa
tietyn toimen. Esimerkiksi rakennustarkastgjavoi keskeyttéd maankéytto- jara
kennuslain vastaisen rakennustytn, jonka seurauksena rakennustarkastajan toi-
mi joko hyvéksytéan tai hylatéan. Tosiasialliseen julkisen vallan kéyttamiseen
liittyy yleensa oikeudellinen vastuu tai julkisyhteisdn vahingonkorvausvastuu.®

Perustuslain 124 § tulee tyypillisesti sovellettavaks arvioitaessa mahdolli-
suuksia antaa yksityisen hoidettavaks hallinnon taytantéonpanotehtavi, joilla
on yksityisten oikeudelliseen asemaan tai toimintamahdollisuuksiin ulottuvia

8 Keravuori-Rusanen 2008, s. 22, 160. Ks. perustuslakivaliokunnan tulkintakannanottojen
muodollisestajatosiasiallisesta sitovuudesta Hautaméki 2002, s. 141-144.

&  Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 59-60; M&enpaa 2021, s. 120.

8% HE 1/1998 vp, s. 179/11; PeVL 19/2005, s. 8-9; PeVL 55/2005 vp, s. 2/11; PeVL 22/2014 vp,
s. 3-5. Ks. perustuslakivaliokunnan tulkintakéytannésta myos Saraviita 2011, s. 991-992,
erityisesti alaviite 29.

8 Keravuori-Rusanen 2008, s. 419.

8 Husa - Pohjalainen 2014, s. 71.

8 HE 72/2002 vp, s. 45/1.
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vaikutuksia® Taytantoonpanotehtavista pddhuomiossa perustuslain 124 8:n
kannalta ovat ne tehtavét, joilla vaikutetaan melko véalittomasti yksityisen oi-
keudelliseen asemaan tai tosiasialisin toimin puututaan rajoittavasti yksilon
asemaan.” Teettamis- tai keskeyttdmisuhan taytantddnpanossa eli tyon suoritta-
misessa on kysymys kdytannon toi menpiteen suorittami sesta, jonka oikeellisuus
jaedellytykset on ratkaistu aikai semmin sita koskevassa hallintopagtok sessa el
asetetun uhan taytantédnpanoa koskevassa pagattksessa. Siita huolimatta myos
konkreettisen toi menpiteen suorittaminen vaikuttaa sen kohteen oikeusasemaan.

Valiton julkisen vallan kaytto tarkoittaa, etté virkamies tosiasiallisen hal-
lintotoiminnan yhteydessa esimerkiksi aikaisemmin tehtya paatdsta taytantéon
pantaessa suorittaa fyysisesti tietyn teon. Tall& teolla puututaan yksityisen oi-
keusasemaan, kuten toimintavapauteen tai omaisuuden hallintaan. Talla tavoin
voidaan toteuttaa velvollisuus, kasky tai kielto tai palauttaa lainmukainen oloti-
la.®? Teettdmis- ja keskeyttémisuhkien téytantdonpanotoi met vaihtelevat suures-
ti siksi, ettd ne perustuvat kulloinkin asiaa sédntelevan erityislain nojalla méé-
réattyyn padvelvoitteeseen. Uhkasakkolain 16 8:n mukaiset keskeyttéamisuhan
téytantéonpanotoimet esimerkiksi siten, etté viranomainen itse keskeyttaa toi-
minnan tai estéd laitteen tai muun esineen kayton, tayttavét valittdoman julkisen
vallan kéayton kriteerit.®® Vastaavasti teettémisuhan taytantodnpano esimerkiksi
siivoamalla roskaantunut alue velvoitetun puolesta velvoitetun laskuun taytta-
nee myos julkisen vallan kaytolle asetetut kriteerit.

Merkityksellista on myds se, etté uhkasakkolain 16 8:n mukaan yksityinen
voisi saadapoliisiltavirka-apua.® Virka-avun sisaltona on useimmiten tosiasial-
linen julkisen vallan kayttd, jolla virka-apua saava viranomainen pystyy

©  Keravuori-Rusanen 2008, s. 175; Suviranta 2009, s. 310. Tdma kdy ilmi my0s ratkaisusta
EOA 9.6.2006 eoak 785/2004, jossa todetaan kal astuslain (590/2005) suhteen mm. seuraavaa:
"Kalastuslain 97 §:ssa tarkoitettu valan tehnyt kalastuksenvalvoja on yksityinen, joka hoitaa
julkista hallintotehtavaa. Téta tehtavaa hoitaessaan kalastuksenvalvoja kdyttda myos julkista
valtaa. --- Julkisen hallintotehtévéan ydinal ueen muodostaa julkisen vallan kéyttd, jollatarkoi-
tetaan lain tai asetuksen nojalla tapahtuvaa velvoittavan méérayksen antamistatai padtoksen-
tekoatoisen edusta, oikeudestatai velvollisuudesta. Myos lain nojallatapahtuvatosiasiallinen
puuttuminen toisen etuun tai oikeuteen on julkisen vallan kéytt6a. Tosiasiallista julkisen val-
lan kéyttoéa on esimerkiksi kalastuslain 96 ja 97 8:ssi tarkoitettu kalastuksenvalvojan tekemé
luvattomalla kal astuksella saadun sadliin ja siiné kaytettyjen valinel den ottaminen talteen.”

% Suviranta 2009, s. 314.

%2 Maenpaa 2019, s. 99.

% Méenpaa 2003, s. 420; Méenpai 2021, s. 40-41. Maatta, K. 2021a, s. 208 toteaa, ettel uhka-
sakkolain 16 § ole tiettavasti aiheuttanut soveltamisk8yténndssé olennaisia ongelmia. N&ah-
dakseni tama voi kuitenkin johtua pikemminkin siitd, etta teettamis- ja keskeyttdmisuhan
taytantdonpanotapaukset ovat verraten harvinaisia, kuin siita, ettd tama pykaaolisi oikeudel-
lisesti ongel maton.

% Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 60; Sitari teoksessa Kuusiniemi (toim.) 2015, s.
373.
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saamansa Virka-avun tuella toteuttamaan tehtavansa siitd huolimatta, etta asi-
anosainen sita vastustaa. Erityisesti poliisin antamaan virka-apuun voi sisdltya
my6s voimakeinojen kayttamista.® Poliisin virka-apu teettamis- tai keskeytta
misuhan taytantddnpanotoimissa voi olla tarpeen silté osin, kun téytantdonpa-
notoimien suorittaja kohtaa vastarintaa. Tall6in néhdakseni 18htokohtaisesti ky-
seessd olisi myds téaytantdonpanotoimen osalta perustuslain 124 8:n tarkoittama
merkittava julkisen vallan kaytto, joka voidaan antaa vain viranomaiselle. Polii-
sin virka-avun osalta on otettava huomioon myas poliisilaissa (872/2011) s
detty. Poliisilain 9 luvun 1 8:n 2 momentin mukaan poliisin antaman virka-avun
edellytyksena yksityiselle on, etta virka-apu on valttamatonta yksityisen lailli-
siin oikeuksiin paésemiseksi ja oikeuden loukkaus on ilmeinen, jaettayksityista
estetdan pdasemasta oikeuksiinsa ja oikeuksiin padseminen edellyttéa poliisin
toimivaltuuksien kayttdmista. Néin ollen uhkasakkolain 16 8§:n sanamuodosta
huolimatta virka-avun antamisen edellytykset yksityiselle eivat néhdakseni joka
tapauksessa poliisilaissa sdddetyn vuoksi téyttyisi olettaen, ettei viranomainen
ole delegoinut uhan taytantdonpanemista pagvel voitteen tayttamatta j attami ses-
té haittaa karsineelle yksityiselle asianosaiselle.

Teettamis- ja keskeyttamisuhan taytantéonpanotoimet ovat nahdakseni
poikkeuksetta julkisia hallintotehtavia. Silté osin, kun katsotaan, etté teettdmis-
tal keskeyttamisuhan taytéantoonpano el sisdltéisi merkittdvaa julkisen vallan
kéayttéa, olisi julkisen hallintotehtévan antaminen yksityiselle sinansa mahdol-
lista. Kuitenkin julkisen hallintotehtévan antamisessa muulle kuin viranomai-
selle alisi otettava huomioon myds muut perustuslain 124 §:ssa asetetut reuna-
ehdot.

Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa viranomaiskoneiston ulkopuolelle
vain, jos se on tarpeen tehtévan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoi-
tuksenmukai suusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tayttymista tulee
arvioida tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annet-
tavaks ehdotetun julkisen hallintotehtavan kohdalla erikseen.* Téllainen tar-
koituksenmukaisuusarviointi aiheesta olis syyta tehdd, mikéli uhkasakkolain
nojalla suoritettavia téytantddnpanotoimia pitéisi jatkossa voida antaa yksityi-
sen suoritettavaksi.

Perustuslain 124 8§ edellyttéd myds, ettei julkisen halintotehtéavan anta-
minen muulle kuin viranomaiselle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
hyvan hallinnon vaatimuksia. Nama vaatimukset kytkeytyvédt perustusiain

% Méenpaa 2021, s. 228-229.
% Ks. esim. PeVL 48/2010 vp, s. 4/1; PeVL 23/2013 vp, s. 3/1; PeVL 5/2014 vp, s. 3/I; PeVL
16/2016 vp, s. 3; PeVL 44/2016 vp, s. 5; PeVL 33/2021 vp, kpl 4.
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21 8:44n.°” Uhan taytantdtnpanotoi missa on talta osin kysymys ainoastaan teet-
témis- tai keskeyttdmistoimenpiteen suorittami sesta kaytanntssa. Toimenpiteen
oikedllisuus ja edellytykset on ratkaistu jo aikaisemmin sité koskevassa hallin-
topdatoksessa eli asetetun uhan taytantdonpanoa koskevassa paatoksessa. Tama
huomioon ottaen konkreettisen teettamis- tai keskeyttdmistoimenpiteen, joka
toteutetaan noudattaen sité koskevaa hallintopaétosta, ei voida sellai senaan kat-
soa vaarantavan perusoikeuksia.®

Uhkasakkolaissa el ole sdantelya niisté oikeussuojakeinoista, joita teettd
misen tai keskeyttamisen toimeenpanon kohteella olisi teettamis- tai keskeyt-
tamistyon konkreettisen, uhkasakkolain 16 8:ssa tarkoitetun taytantdtnpanosta
huolehtimisen osalta.®® Perustuslakivaliokunta on korostanut, etta uskottaessa
hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle, tulee sdannosperusteisesti taata
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen. Tama edel lyttaa,
ettd asian kasittel yssa noudatetaan hallinnon yleislakeja, ja ettéd asioita kasittel e-
vét toimivat virkavastuulla.*® Perustusl akivaliokunnan vakiintuneen kéytannon
mukaan laissa tulisi olla asian kéasittelijan rikosoikeudellista virkavastuuta kos-
keva sdannos.’t Myaos julkisia hallintotehtévia hoitavien henkil 6iden koul utuk-
seen ja asiantuntemukseen seka ndiden henkilGiden julkisen valvonnan asian-
mukai seen jarjestdmiseen olisi tarvittaessa syyta kiinnittéd huomiota.1

Teettamis- ja keskeyttdmisuhan taytantdonpanotilanteissa on hyvin paljon
vaihtelevuutta, mika johtuu erilaisista paavelvoitteista. Kaytanndssa teettdmis-
ja keskeyttamisuhan taytantdtnpanomenettelya pidetdén usein monimutkaise-
na. Taytantoonpanomenettelyn yhteydessa esiintyvien kdytanndn ongelmien
vuoksi teettdmis- ja keskeyttémisuhkien kayttéaminen hallinnollisenatehosteena

9 Keravuori-Rusanen 2008, s. 332; Koivisto 2011, s. 139; Husa — Pohjalainen 2014, s. 71.

% Perustuslakivaliokunnan lausuntokannanoton mukaan tosiasiallisiuontoisen hallintotehtévan
luonteen vuoksi sen antaminen muulle kuin viranomaiselle e sellaisenaan vaaranna hyvan
hallinnon vaatimuksiatai oikeusturvaa (PeVL 4/2000 vp, s. 4/11). Huomion arvoista on myds,
etté tosiasialliseen hallintotoimintaan sovelletaan hallinnon yleislakeja (Keravuori-Rusanen
2008, s. 368).

®  Sitari teoksessa Kuusiniemi (toim.) 2015, s. 373 katsoo tdmén merkitsevan jonkinlaista
sdantelyn aukkoa. Toki velvoitettu voi hakea muutosta téytantdénpanopadtokseen ja téssa
yhteydessa vaatia téytantdénpanon keskeyttamista tai kieltamista. Teettdmiskustannusten pe-
rimisen osalta noudatetaan uhkasakkolain 17 §:n mukaisesti sitd, mitéa verojen ja maksujen
perimisesta ul osottotoimin on séadetty. Mitéan itsendista oikeussuojakeinoa tdmén konkreet-
tisen tayténtddnpanotoi men toteuttamisen osalta ei kuitenkaan ole uhkasakkol al ssa sé&detty.

W Ks. esim. PeVL 46/2002 vp, s. 10; PeVL 33/2004 vp, s. 7/I1; PeVL 5/2021 vp, kpl 23; PeVL
92/2022 vp, kpl 13; PeVL 93/2022 vp, kpl 14.

0 Ks. esim. PeVL 8/2014 vp, s. 5/I; PeVL 15/2019 vp, s. 4; PeVL 92/2022 vp, kpl 13; PeVL
93/2022 vp, kpl 14.

102 PeVVM 10/1998 vp, s. 35/11. Ks. myds esim. PeVL 46/2002 vp, s. 10; PeVL 33/2004 vp, s. 7/11;
PeVL 53/2014 vp, s. 4-5; PeVL 33/2021 vp, kpl 7.
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onkin verraten harvinaista.’®® Vesilakia koskevassa hallituksen esityksessa asiaa
on analysoitu siten, etta padséanttna on, ettd hankkeesta vastaavalle itselleen
varataan tilai suus oikai sta aiheuttamansa lainvastainen tilanne. Erdissatilanteis-
satamamenettely e kuitenkaan ole mielekas. Jos hankkeesta vastaavallaei esi-
merkiks puuttuvan osaamisen vuoksi ole tosiasiallisia mahdollisuuksia suoriu-
tua velvollisuutensa tayttamisestd, voisi olla tehokkaampaa ja menettelyllisesti
yksinkertaisempaa antaa valvontaviranomaiselle oikeus suorittaa tarpeellinen
toimenpide.**

Taytantdonpanotehtéavan antaminen yksityiselle voi olla tapauskohtai sesti
hyvinkin tarpeellista. Vesilain hallintopakkoa koskevassa 14 luvun 8 8:n 1 mo-
mentissa on tésté huolimatta erityissddnnos uhkasakkolakiin ndhden, etta vain
valvontaviranomainen voidaan oikeuttaa tekemaén tarvittava toimenpide. Séén-
nosta on perusteltu lain esitdissa sillg, etté pykaassa el olisi erillista mainintaa
yksityiselle annetusta teettémisoikeudesta, silla télaista ei voitais endé antaa.
Jos yksityinen olisi joutunut suorittamaan omalla alueellaan toimenpiteita lain-
vastal sesta teosta ai heutunei den vaikutusten poi stamisesta, kasiteltaisiin kustan-
nusten korvaamista koskeva vaatimus riita-asiana karéjaoikeudessa.’®® Vanhan
vesilain (264/1961) 21 luvun 3 8:n 1 momentin mukaan val vontaviranomainen
tal muu, jota asia koskee, voitiin oikeuttaa suorittamaan tarvittava toimenpide.
Kuitenkin uhkasakkolain 17 §:ssa teettamiskustannuksista sdadetddn, etta ne
maksetaan etukateen viranomaisen varoista ja peritdan velvoitetulta siind jar-
jestyksessa kuin verojen ja maksujen perimisesta ulosottotoimin on séadetty. ¢

Merkittavanajulkisen vallan kdyttami sena pidetédn esimerkiksi itsendiseen
harkintaan perustuvaa voimakeinojen kayttamista.’” Kun taytantdonpano uh-
kasakkolain 16 &:n mukaisissa asioissa perustuu aikaisempaan hallintopaatok-
seen, e sen voida katsoa sisdltavan itsenaista harkintaa. Toisaalta merkittavana
julkisen vallan kayttona voidaan pitda myds muuta merkittavaa puuttumista yk-
silon perusoikeuksiin. Rajanveto merkittdvan ja muun julkisen valan kayton

1% Pennanen (toim.) 2006, s. 35; Linnove (toim.) 2014, s. 86.

104 HE 277/2009 vp, s. 172/1.

5 HE 277/2009 vp, s. 172/11.

106 Ks. myds KHO 2022:42, jossa oli kysymys teettémi skustannuksia koskevasta perustevalituk-
sesta. Taustalla oli teettémisuhan taytantdonpano, jossaA Oy oli velvoitettu muun ohellajéte-
vesialtaan tyhjentémiseen uhalla, ettd toimenpiteet teetetdén yhtion kustannuksella. Kun yhtio
ei ollut ryhtynyt maéréttyihin toimenpiteisiin, teettdmisuhka oli maérétty pantaveks téytan-
toon. Teettémisuhka oli pantu tayténtéon tilaamalla toimenpiteet X Oy:lta, joka oli avannut
omistamansa vieméariverkoston ja A Oy:n omistaman viemériverkoston vélisen venttiilin ja
pumpannut jétevedet verkostoonsa ja edelleen puhdistettavaksi.

07 HE 1/1998 vp, s. 179/11; PeVL 19/2005 vp, s. 8-9; PeVL 55/2005 vp, s. 2/11; PeVL 22/2014 vp,
S. 3-5.
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valilla on osoittautunut varsin vaikeatulkintaiseksi ja hienojakoiseksi.’®® Uhka-
sakkolain 16 8:ssa saannellyt teettamis- ja keskeyttdmistoimet ovat kuitenkin
kéytéanndssa monimuotoisia ja eri viranomaisten tehtévaalueilla eri erityis aki-
en sdantelemina keskendan hyvin erilaisia. Sen vuoks e liene uhkasakkolain
tasolla mahdollista tai ainakaan tarkoituksenmukaista kategorisesti maaritella
Sitd, mitka teettdmis- tai keskeyttamistoimet on katsottava merkittévaksi julki-
sen vallan kaytoksi, erityisesti kun otetaan huomioon julkisen hallintotehtavan,
julkisen vallan kéyton ja merkittavan julkisen vallan kéyton késitteiden avoi-
muus. Vahintadénkin uhkasakkolain 16 §:n mukainen mahdollisuus poliisin an-
tamaan virka-apuun tulisi rgjata vain sellaisiin tapauksiin, joissa taytantéonpa-
nosta huolehtii viranomainen, koska néissa tapauksissa voidaan ol ettaa olevan
kysymys merkittévasta julkisen vallan kéytosta.

Padtoksen tehneen viranomaisen resurssien kannalta ja erilaisten konkreet-
tisten taytantdonpanotilantei den moninai suus huomioon ottaen lienee kuitenkin
toisinaan valttdmatonta oikeuttaa yksityinen taho suorittamaan konkreettisen
teettémis- tal keskeyttémisuhan alaisen tyon viranomaisen puolesta. Tall6in vi-
ranomaisen suorittamaksi téytéantdonpanotoimeksi, joka sisdltda julkisen vallan
kayttoa, jaa ai heutunei den kustannusten periminen teettdmis- tai keskeyttamisu-
halla velvoitetulta osapuol elta.

7 KASITTELYN JATKAMISTA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 21 &N ARVIOINTI
SUHTEESSA HALLINTOPROSESSILAIN
29 8:AAN ASIANOSAISSEURAANNOSTA

Uhkasakkolain 4 luvussa on saénnokset omistus- ja kayttdoikeuden siirtymi-
sen varalle 18hinna kiinteistoihin liittyvia velvoitteita varten. Edella luvussa 3
mainitut uhkasakkolain 18-20 § saantelevét velvoitteiden ilmoittamista, rekis-
terdintia ja siirtymistd, kun taas uhkasakkolain 21 8§ koskee asianosai sseuraan-
toa uhan asettamispagttksen muutoksenhakuvaiheessa. Uhkasakkolain 21 8:n
mukaan, jos omistaja tai haltija vaihtuu uhan asettamista koskevan paétoksen
tekemisen jalkeen ja padtokseen on haettu muutosta, asian kasittelya valitus-
viranomaisessa voidaan jatkaa ja antaa asiassa uuteen omistgjaan tai haltijaan
kohdistuva paatos.

Pykdla on alkuperdisessdé muodossaan. Sitd on lain esitdissa perustel-
tu muun ohella siten, etta saannos koskisi kaikkia elka vain luovutustoimiin

108 Ks. téstd esim. PeVL 46/2001 vp, s. 4-5; PeVL 55/2005 vp, s. 2-3; PeVL 43/2010 vp, s. 4/11;
PeVL 57/2010 vp, s. 4-5; PeVL 22/2014 vp, s. 2; PeVL 23/2014 vp, s. 2.
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perustuvia omistajanvaihdoksia. Asianosaisseuraannon syyna voisi olla myos
velvoitetun kuolemata konkurssi. Asiavois ollavalitusviranomaisessavireilla
joko edellisen omistgjan tai haltijan taikka hanen seuragjansa valituksesta. Vali-
tusviranomaisen ei olisi sédnndksen mukaan pakko antaa asiassa uuteen omista-
jaan tai haltijaan kohdistuvaa padtosta. Asia voitaisiin myos jattéd ens asteessa
uudelleen késiteltavaksi. Tama saattaisi olla perusteltua etenkin, jos olosuhteet
ovat olennaisesti muuttuneet. Velvoitteen kohdistaminen edelliseen omistajaan
e ole yleensd mahdollista enda omistusoikeuden siirtymisen jalkeen. Taman
vuoksi valitusviranomainen tavallisesti kumoaa edelliselle omistajall e asetettua
uhkasakkoatai muutatehostetta koskevan paattksen. Jos hallintakuitenkin siir-
tyy vasta mychemmin, edelliseltéd omistajalta voitaisiin omistajanvaihdoksesta
huolimatta vaatia velvoitteen tayttamista.®

Hallintoprosessilaki on tullut voimaan vuoden 2020 alusta. Lain 29 8:ssa
sd8detd8n my0s asianosai sseuraannosta. Pykaan 1 momentin mukaan, jos asi-
anosainen kuolee oikeudenkdynnin aikana, hénen oikeudenomistajansa tulevat
hénen sijaansa, jollel asian laadusta muuta johdu. Pykéalan 2 momentin mukaan,
jos oikeudenkaynti koskee omistusoikeuden tai muun oikeuden ké&yttémista ja
tama oikeus siirtyy oikeudenkaynnin aikanatoiselle, oikeuden uusi omistajatu-
lee alkuperdisen sijaan, jollei erityisista syistda muuta johdu. Sama koskee tilan-
netta, jossa asianosaisasema riippuu omistusoikeudesta tai muusta oikeudesta.
Lisaks hallintoprosessilain 101 §:ssi sdadetdan oikeudenkayntikuluvastuusta
asianosai sseuraantotilantei ssa.

Vastaavan siséltdisia sdannoksia ei ollut hallintoprosessilakia edeltdneessi
hallintolainkayttolaissa (586/1996), vaikka kaytanndssa asianosai sseuraannon
katsottiinkin olevan mahdollinen tietyin edellytyksin hallintolaink&yttssa jo en-
nen hallintoprosessilain sé&étémista.® Asianosai sseuraantoa koskevan hallinto-
prosessilain 29 §:n 2 momenttia on perusteltu lain esitdissd muun ohella sillg,
etta kyse on niin sanotusta erityisseuraannosta. Tall6in oikeuden uusi omistaja

1% HE 63/1990 vp, s. 19-20.

10 Asianosaisseuraannosta hallintoprosessissa ennen hallintoprosessilain voimaantul oa voidaan
mainita esimerkiksi seuraavat ratkaisut:
KHO 9.11.2005 t. 2900 (LRS) (kaavoitus): Valittajan kuoltua jatkovalitusvai heessa kuolinpe-
sdn osakkailla oli oikeus jatkaa valitusta.
KHO 19.11.2018 t. 5331 (LRS) (toimeentulotuki): Valittaja kuoli oikaisuvaatimusvaiheessa.
Korkein hallinto-oikeus totesi, etté valitus kohdistui taloudelliseen tukeen, jota hakijalle ei
ollut myonnetty hénen elinaikanaan. Kun kysymys oli taloudellisesta tuesta tai etuudesta,
hakijan kuoltua hénen sijaansa tulivat tallai sessa asiassa hanen oikeudenomistajansa.
KHO 2019:27 (vammaispalvelu): Valittaja kuoli oikai suvaatimusvaiheessa. Korkein hallinto-
oikeus totesi, etta kun valituksessa oli kysymys my0s taloudellisesta etuudesta tai velvoit-
teesta, maksuvelvollisen kuoltua asian késittelyn aikana hénen sijaansa olisivat tulleet hénen
oikeudenomistajansa.
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tulisi alkuperdisen sijaan, jollel erityisista syistd muuta johdu. S88nnds voisi
tullasovellettavaksi esimerkiksi kiinteiston tai rakennuksen k&ytt6on liittyvissa
asioissa.*

Hallintoprosessilain 29 §:n 1 momentissa saadetty yleisseuraanto ja saman
pykdlan 2 momentissa sdadetty erityisseuraanto kattavat néhddkseni nykyisin
my06s uhkasakkolain 21 8:n tarkoittamat tilanteet valitusasian kasittelyn jatka-
misesta omistajan- tai haltijanvaihdoksen jalkeen. Asianosaisseuraannosta ei
siten olisi end4 muuttuneen oikeustilan vuoksi tarpeen sdédtéé uhkasakkolaissa
hallintolaink&yttssa noudatettavan yleislain kanssa paéllekkaisesti. Tosin Ma-
enpaa toteaa halintoprosessilain 29 8:88 kommentoidessaan nimenomaisesti
uhkasakkolain 21 8:&8n viitaten, etté asianosai sseuraanto voi toteutua myos eri-
tyissddnnoksen nojalla luovutuksensagjaa velvoittavasti. Jos esimerkiksi omis-
tajatai haltijavaihtuu uhkasakon asettamista koskevan paattksen tekemisen jal-
keen ja padtokseen on haettu muutosta, asian kasittelya voidaan jatkaa ja antaa
asiassa uuteen omistajaan tai haltijaan kohdistuva paétos.*?

Tassa yhteydessa on siis syyta viela tarkastella, ovatko hallintoprosessilain
29 8 jauhkasakkolain 21 § tysin padllekkéisig, vai kattaako uhkasakkolain 21 §
my®ds jonkun sellaisen asianosai sseuraannon, jota e voitaisi ainoastaan hallin-
toprosessilain yleissddntelyn perusteella méaardta. Hallintoprosessilain esitissa
on todettu asianosai sseuraannon kaytannossa edellyttévan sitd, ettatuomioistuin
tiedustelee asianosaisten sijaan tulevien tahojen halukkuutta jatkaa oikeuden-
kéyntid. Jos asianosaisen oikeudenomistajat eivat halua jatkaa oikeudenkayn-
tig, asian kasittely raukeaa ilman, etté tuomioistuin antaa asiassa ratkaisua. Jos
tuomioistuin muusta syysta arvioi, ettei asianosaisseuraanto ole mahdollinen,
sen tulisi jéttéa asia tutkimatta, jotta padtoksesta olisi tarvittaessa mahdollista
valittaa™® Pykdlan perustelut vaikuttavat olevan kirjoitettu 1&hinna sita tyyp-
pitilannetta silméalla pitéen, etta asianosaisseuraanto tapahtuu nimenomaisesti
valittgjapuolella, jolloin valittgjalla on toki aina mahdollisuus peruuttaa valituk-
sensa. Néin on toki myds uhkasakkolain 21 8:n mukaisten asianosai sseuraanto-
tilanteiden osalta.

Mielestani halintoprosessilain 29 §:n sanamuodosta ei ole yleis- tai eri-
tyisseuraannon osalta luettavissa lain esitdiden mukaista tarkoitusta, etta

- HE 29/2018 vp, s. 97.

12 Méenpaa 2019, s. 166.

- HE 29/2018 vp, s. 97. Méenpaa 2019, s. 165 toteaa hallintoprosessilain 29 §:std myds, etta
oikeudenkaynti pééttyy ja asian késittely raukeaa, mikéi asianosaisen sijaan tulevat eivét
halua jatkaa sita.
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asianosaisseuraannosta olis naissa tilanteissa myts mahdollista kieltaytya
Jotta lakia voitaisiin tulkita sen perusteluista ilmenevasti siten, ettd asianosais-
seuraanto olisi oikeudenomistajien valittavissa, olisi séannokset tullut nahdak-
seni Kirjoittaa esimerkiksi muotoon " oikeudenomistagjansa voivat tulla hanen
sijaansa’ ja”uusi omistgja voi tulla alkuperdiseen sijaan”. Asianosai sseuraanto
on kirjoitettu ehdottomaan muotoon, 1 momentissa ” oi keudenomistajansa tule-
vat hanen sijaansa’ ja2 momentissa” uusi omistajatulee alkuperaisen sijaan” .1°
Kun tassi pykalassi lain sanamuoto e vastaa hallituksen esityksessa lausuttua,
e tulkinnassa voida antaa painoarvoa yksinomaan hallituksen esityksessa lau-
sutulle.*® Kuitenkin on otettava huomioon asianosai sseuraannon kohteena ole-
van asianosai sen prosessuaalinen asema; valittajana olevalla taholla on aina oi-
keus peruuttaa valituksensa, €li ainakin valittgjapuol ella asianosai sseuraannosta
on mahdollista kieltaytya, vaikkei asianosaisseuraantoa koskevassa pykéalassa
olisikaan tasta nimenomaista séannosté.

N&hdékseni hallintoprosessilain 29 8:n velvoittavuus e lainkohdan sana-
vuus. Myoskaan yleislain erityislakien tulkintaa ohjaavan vaikutuksen vuoksi
en pida perustel tuna antaa tulkinnassa erilai sta merkityssisaltoa hallintoproses-
silain 29 8:njauhkasakkolain 21 &:n velvoittavuuden asteelle, kun téllaista ero-
avaisuuttaei ole niiden sanamuodoista luettavissa. ™’ Hallintoprosessilain 29 8:n
1 momentin mukaisesti yleisseuraantoa ei tapahdu, jos asian laadusta muuta
johtuu. Lain esitdissa on talta osin todettu, etta padsdannosta voitaisiin poiketa
asian laadun perusteella silloin, kun oikeudenkaynnin kohde on sill&tavoin hen-
kilokohtainen, ettei oikeudenomistajilla ole oikeudenkayntiin oikeudellistaint-
ressia, esimerkiks vammaispalvelulain mukaista kuljetuspal velua koskevassa

14 Kirjoitetun lain vahva velvoittavuus on perinteisen oikeusldhdeopin kestdva |ahtokohta
(Maatta, T. — Paso 2019, s. 19). Hallintoprosessilakia koskeva hallituksen esitys on téltd osin
nahdakseni esimerkki " perusteluilla séétamisen” ilmidstd, jolloin lain esitdillé tietylle séén-
nokselle pyritd&n antamaan toinen merkityssisaltd kuin mité sé8nndksen sanamuodosta ilme-
nee. Ks. tasta Virolainen 1995, s. 158; Virolainen 2008, s. 356.

15 Ks. Vihervuori 1989, s. 450451, jossa han argumentoi ilmaisun "voidaan” yleensa viittaa-
van jétettyyn harkintavaltaan. Vihervuori tulee kuitenkin argumentoinnissaan maa-aineslain
(555/1981) 15 &:n osalta siihen lopputul okseen, ettei ilmaisulla ole siina tapauksessa tarkoi-
tettu j&tettévan viranomaiselle vapaata harkintavaltaa.

16 Kun séd8nnosteksti ilmaisee suoraan merkityssisdltonsd, e muunlaista tulkintaa tarvita (clara
non sunt interperanda). Lakitekstia el myoskaén saa tulkita oikeusvarmuuden vuoksi selvéd
sanamuotoa vastoin (cum in verbis nulla ambiguitas est, non debet admitti voluntatis quaes-
tio). (Peczenik 1980, s. 72—73; Laakso 2012, s. 339.)

w7 Ks. tastd Maattd, T. 2015, s. 315, 324, jonka mukaan laintulkinnassa yhtena |ghtékohtana
tulisi olla yleislain kunnioittaminen siten, ettd se ohjaisi erityissdanndsten tulkintaa yleisla-
kien mukaiseksi. Myds Maatta, T. — Paso 2019, s. 49 toteavat, ettd yleislaista johdettavilla
argumenteillatulisi olla keskeinen merkitys tulkinnassa.
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asiassa.'® Hallintoprosessilain 29 &:n 2 momentin mukaan erityisseuraantoa ei
tapahdu, jos erityisestd syystd muuta johtuu. Tata erityista syyta el ole sen tar-
kemmin avattu lain perusteluissa. Uhkasakkolain 21 §:n tarkoittamissatilanteis-
sayleis ja erityisseuraanto olisivat pdasaantdisesti mahdollisia ja tarpeellisia
Mikai uhkasakkolain 21 8:n mukaisissa tilanteissa olisi erityisia syitd, joiden
perusteella asianosai sseuraannolle ei olisi perusteita, olisi niiden huomioon ot-
taminen mahdollista, vaikka asianosai sseuraantoa néissakin tilantei ssa séannel -
téisiin vain yleislain nojalla.

Kuten uhkasakkolain 12 §:n 2 momentinkin osalta on todettu edell&, tulee
myds uhkasakkolain 21 8:n tarpeellisuuden tarkastelussa ottaa huomioon, etta
pykaan sdanngds asi anosai sseuraannosta voidaan ulottaa koskemaan vain uhka-
sakkolain sdantelemda uhan asettami spaatdstd, mutta ei sen perusteena olevaa
padvelvoitetta, joka perustuu sita sdantelevaan erityislainséadantéon.** Tama
tulkinta vahentd3 merkittvasti tarvetta hallintoprosessilain 29 §:84 tdydenta
védleta sita poikkeavalle asianosai sseuraannon méérittelylle uhkasakkol aissa.
Uhkasakkolain 21 § ei oikeastaan anna mahdollisuutta paéavel voitteen asettami-
selle uudelle omistgjalletai haltijalle, jokaolis edellytyksena tehosteen kohdis-
tamiselle uuteen omistajaan tai haltijaan.

Edella esitetyilla perusteilla uhkasakkolain 21 § olisi aiheellista kumota
oikeudenk&ynnista hallintoasioissa annetun lain 29 8:n kanssa paéllekkéisena
séantelyna.

8 ASIANOSAISEN KUULEMISTA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 22 8N ARVIOINTI
SUHTEESSA HALLINTOLAIN 34 8 AAN

Uhkasakkolain 22 8§:ss4 on sddnnds asianosaisen kuulemisesta. Pykalan mu-
kaan asianosaiselle on ennen uhkasakon asettamista ja tuomitsemista taikka
teettdmis- tai keskeyttdmisuhan asettamistajataytantéonpantavaksi madraamis-
ta koskevan asian ratkaisemista varattava tilaisuus selityksen antamiseen siten
kuin hallintolain 34 §:ssa sé&detaan.

Pykdléa on perusteltu lain esitdissa alun perin muun ohella siten, etta
hallinnolliset uhat asetetaan liitdnndisena kulloinkin kysymyksessa olevan

18 HE 29/2018 vp, s. 97. My6s Méenpaa 2019, s. 165, toteaa, ettd yleisseuraanto el valttdmétta
ole mahdollinen tai aiheellinen asian laadun vuoksi.

19 Uhkasakkolain 1 8:ssd lain soveltamisala on rajattu nimenomaan padavelvoitteen tehosteeksi
asetettavaan uhkaan ja sen maéraamiseen taytantoon pantavaksi. Kun uhkasakkolain 21 §:ssi
ei erikseen todetalain 1 §:n soveltamisal asdannoksesté poikkeavaa soveltamisalaa, ohjaalain
sovel tami sal aséénnos soveltamisen ulottuvuutta téssa. Ks. edella luku 3.
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padvelvoitteen tehosteeksi. Asianosaiselle on ennen uhan asettamista varattava
tilaisuus antaa selityksensa vaaditun pdavelvoitteen tayttémisesta. Samalla tu-
lisi ilmoittaa, etté sen t&yttdmista vaaditaan mahdollisesti asetettavan sakon tai
muun tehosteen uhalla. Kuulemiseen ei sen sijaan voida katsoa valttamétta kuu-
luvan, ettd asianosaiselle jo tassi vaiheessa ilmoitetaan esimerkiksi kysymyk-
seen tulevan uhkasakon madra. Kéytannossa kuuleminen tapahtuu usein samal-
la, kun asianosaiselle annetaan vapaamuotoinen kehotus tayttaa paavel voite.*

Kuulemista koskevaa pykalaa on muutettu hallintolain sé&tdmisen yhtey-
dessa siten, ettd viittaus hallintomenettelylakiin on g antasaistettu viittaukseksi
hallintolakiin. Lainvamisteluasiakirjoissa tasta uhkasakkolain 22 8:n muutta-
misesta on todettu muun ohella, etté pykal 8kohtai set viittaukset ovat monissata-
pauksissa luonteeltaan informatiivisia siten, etta niiden tehtdvand on ainoastaan
korostaa tietyn menettelyperiaatteen huomioon ottamista saéntelyn kohteena
olevan hallintoasian kasittelyssa. Informatiivisten viittaussddnnosten tarvetta on
perusteltu [ahinna erityislakiin sisaltyvan menettelynormiston kokonaisuuden ja
johdonmukaisuuden kannalta. Viittaus on toisinaan saatettu sisallyttda erityis-
lakiin asianosaisen oikeusturvan korostamiseksi. Esimerkiksi uhkasakkolakiin
on otettu selvyyden vuoksi nimenomainen viittaus nykyisen halintolain 34 8:n
soveltami sesta asi anosai sen kuulemiseen, vaikka hallintolain kuul emissaannok-
sia sovellettaisiin uhkasakkolain mukaiseen menettelyyn ilman nimenomaista
viittaustakin.'*

Perustuslain 21 8:n mukaan oikeus tulla kuulluksi siséltyy jokaisen oikeus-
turvan ja hyvan hallinnon takeisiin. Hallintolaki on hallinnollista toimintaa ja
hallintomenettelya sdanteleva yleisaki, jota sovelletaan lagjasti kaikissa hallin-
toasioissa, jollel erityidainsdddanndssa toisin saadetd. Asianosaisen kuulemis-
velvoitteesta séddetddn hallintolain 34 8§:n 1 momentissa. Lainkohdan mukaan
asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mielipi-
teensd asiasta seké antaa selityksensa sellaisista vaatimuksista ja selvityksista,
jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Asianosaisen oikeus tulla kuulluksi
on siis yleinen oikeusperiaate, joka on jo yksildity perustusain 21 §:ssa hyvan

20 HE 63/1990 vp, s. 20/I. Ks. mm. valvonnallisen kehotuksen luonteesta KHO 20.8.2012
t. 2192 (LRS), jonka mukaan asianosaiselle ennen pdévelvoitteen ja uhkasakon asettamista
|ahetettéva kuulemiskirje oli voitu toimittaa tiedoksi tavallisena tiedoksiantona postitse kir-
jeella. Myosk&an samassa kirjeessé annettu valvonnallinen kehotus kiinteiston siivoamiseksi
ei ollut sellainen velvoittava pétds, jokaolisi ollut annettavatiedoksi postitse saantitodistusta
vastaan.

2t HE 79/2003 vp, s. 4/11.
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hallinnon takeeksi. Kuuleminen on keskeinen osa hyvaa hallintoa,*??> samoin
kuin térked keino asian selvittdmiseksi.

Y leisend lainsdadanttperiaatteena on, ettd kun yleidaista ei poiketa, yleis-
lakiin el yleensd viitata. Yleislain séannoksia e mydskdan saa toistaa erityis-
laissa.'® Tasta |ahtokohdasta on joskus tarpeen lainsdadannon selkeyden jain-
formatiivisuuden vuoksi poiketa.** Kéasittd8kseni uhkasakkolain 22 8:n osalta
e ole kuitenkaan kysymys tdllai sesta tilanteesta. Hallintolain tarkoituksena on
méadritel 18 kattavasti ja riittévan yksityiskohtaisesti yleiset menettelyvaatimuk-
set, joita hallintoasian késittelyssi on noudatettava. Niistéd el siten yleensa tar-
vitse saatad erikseen erityisaeissa, joita viranomaisen on sovellettava.!® Uhka
sakkolain 22 §:ssé ei mydskadn saadeta miltd&n osin poikkeavasti hallintolaista,
vaan se sisdltda ainoastaan informatiivisen viittauksen hallintolain 34 8:8&n.

Hallintolain téydentavasta sovel tamisesta voidaan mainita esimerkkina rat-
kaisu KHO 12.6.2001 t. 1418 (LRS), jossa erityislakiin ei sisdltynyt sédnnoksia
asianosaisen kuulemisesta ennen tien lakkauttamista koskevan pédtoksen te-
kemista. Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan, etta jo tehdyn paatdksen
nahtavilla pitdminen e korvannut asianosaisten kuulemista. Asiassa olisi pita-
nyt soveltaa asianosaisten kuulemista koskevaa silloin voimassa ollutta yleis-
sédnndsta eli hallintomenettelylain 15 8:84.

22 Ks, esim. Laakso — Suviranta— Tarukannel 2006, s. 169; Kulla— Salminen 2021, s. 279. Husa
— Pohjalainen 2014, s. 246 toteavat, etta hallintolain 34 8:n asianosaisen kuulemisvelvoite
liittyy vahvasti ennakolliseen oikeussuojaan siten, etté se ndhdadn yhtena keskeisena halin-
non oikeussuojan takeena. Kuulemisvelvoitteesta voidaan poiketa vain, jos téllainen mahdol-
lisuus on erikseen nimenomaisesti séédetty. Hallintolain 34 §:n 2 momentissaon lueteltu viisi
poikkeusperustetta kuulemisvelvollisuudesta. Ks. kuulemisvelvoitteen sisdlldllisesta ulottu-
vuudesta erityisesti uhkasakkolain mukaisissa asioissa KHO 2007:2 (vesiasia), jonka mukaan
kuulemisvelvollisuuden téyttamiseksi el ole valttamatonta ilmoittaa, milla uhalla paévelvoit-
teen tayttamista vaaditaan.

2 Tama on keskeinen saantelypoliittinen tavoite Niemivuon — Keravuori-Rusasen — Kuusikon
2010, s. 405 mukaan. Néin myos Lainkirjoittajan opas, jakso 12.3.2, Hallintolaki.

2 Maatta, T. 2015, s. 327.

%5 Mé&enpaa 2021, s. 24-25. Kulla — Salminen 2021, s. 280281 huomauttavat, etté |ainsdédan-
ndssa on runsaasti erityissdénnoksid kuulemisesta. Tyypillistatéllaisille sdénnoksille on saété-
minen kuulemisen asiallisistaedellytyksistatai kuulemismenettelysta. Yleensi séantelyalaon
kapeaa verrattuna halintolain 34 §:&8n, jolloin hallintolain kuulemissdénndsté voidaan sovel-
taa tapauskohtai sen harkinnan jalkeen erityissddnndsten rinnalla téydentévasti. Téhan tapaan
toteavat my6s Niemivuo — Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 113, jotka tosin huomaut-
tavat myds, ettei muussa lainséddanndssa ole |dhtokohtaisesti tarpeen toistaa hallintolakiin
sisdltyvia sdannoksia. Nain myoés Niemivuo 2008, s. 70, 271. Myos perustusl akivaliokunta on
painottanut, etté nimenomaisesti séadetyista kuulemisvelvollisuuksistael ole syytatehdavas-
takohtai spéétel mi& suhteessa hallintolain 34 8:n sovellettavuuteen (PeVL 41/2022 vp, kpl 15).
Ainaerityislain séantelya ei voida kuitenkaan katsoa téydentévaksi. Esimerkiksi ratkaisuissa
KHO 2008:86 ja KHO 2009:63 korkein hallinto-oikeus katsoi erityislainsdddannon kuulemis-
séantelyn olevan tyhjentévaa siten, ettei hallintolain 34 § tullut t&ydentévasti sovellettavaksi.
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Edella mainittujen syiden vuoksi uhkasakkolain 22 § vaikuttaa olevan tar-
peetonta padllekkaista séantelya hallintolain kanssa. Viittaus ei ole mydskaan
kattava. Hallintolain osalta viittaus kohdistuu vain halintolain 34 8:n kuule-
misvelvollisuuteen, vaikka hallintolaki, samoin kuin muut hallinnon yleislait,
tulevat muutoinkin noudatettavaksi viranomaisen toiminnassa myos uhkasak-
kolain mukai sten asioiden kasittel yn yhteydessa seka menettel yn ettéd hyvan hal-
linnon takeiden osalta silta osin, kun uhkasakkolaissa e ole niista poikkeavaa
sdantelya Tamakin on omiaan aiheuttamaan vaarinkasityksen vaaran viittauk-
34 8&:n kanssa paallekkainen, tarpeettoman viittauksen hallintolakiin sisdltava
uhkasakkolain 22 § olisi selkeyden vuoksi perusteltua kumota.*® Samalla myds
uhkasakkolain 13 8:ssa oleva viittaus uhkasakkolain 22 8:&én tulisi luonnolli-
sesti kumota.

9 TIEDOKSIANTOA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 23 8N ARVIOINTI
SUHTEESSA HALLINNON YLEISLAKIEN
TIEDOKSIANTOA KOSKEVIIN SAANNOKSIIN

Jotta hallintop&atos saisi aikaan sen tarkoittamat oikeusvai kutukset, se on annet-
tava viipymétta tiedoks asianosaisille.’?” Uhkasakkolain 23 8:n mukaan viran-
omaisen pdatds on, jollei sitajulisteta, annettavatiedoks asianosaiselle postitse
saantitodistusta vastaan tai haasteen tiedoksiantamisesta sdadetysta jarjestyk-
Sessa.

Uhkasakkolain 23 § on edelleen alkuperaisessd muodossaan. Sitd on lain
esitdissa perusteltu siten, etta muu tiedoksiantotapa ei olisi laillinen. Jos péatts
julistetaan suullisessa kasittelyssa, asianosainen saa padtoksesta téll6in tiedon,
eik& muuta tiedoksiantoa tarvita.*®

Viranomaisten paatdsten tiedoksiannosta on yleissdantely hallintolaissa.
Hallintolain 9 luku sisdltéa yleiset sédnndkset tiedoksiannosta ja halintolain
10 luku séénnokset tiedoksiannossa noudatettavasta menettelysta. Hallintolain

26 Tosin pykdléan kumoaminen el ole yhta valttamatonta kuin esimerkiksi luvussa 9 tarkastel-
tavan tiedoksiantoa koskevan uhkasakkolain 23 §:n kumoaminen. Uhkasakkolain 22 § el
sinénsa yleisakiin viittaavana ja siten sen kanssa pééllekkéisend aiheuta tulkintaongelmia
siité, minka siséltoisia sdénnoksia padvel voitteeseen ja uhkaan sovelletaan. Kuitenkaan tassé
luvussa esitetyilla perusteilla yleislain kanssa paallekkainen séantely e ole sdantelyteknisesti
suositeltava ratkai su.

27 Méenpaa 2003, s. 376; Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 255; Husa — Pohjalainen
2014, s. 252.

28 HE 63/1990 vp, s. 20/11.
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55 8:n mukaan tiedoksianto toimitetaan tavallisena tai todisteellisena tiedok-
siantona taikka, jos sita ei voida edella tarkoitetuin tavoin toimittaa, yleistie-
doksiantona. Y leistiedoksiantoa voidaan kayttda myos silloin, kun asiakirja on
annettava tiedoksi yli kolmellekymmenelle tiedossa olevalle henkildlle tai kun
henkil6iden lukuméérda ei tiedetd. Hallintolain 60 8:n 1 momentin mukaan tie-
doksianto on toimitettava postitse saantitodistusta vastaan, jos se koskee vel-
voittavaa padtosta, jonka tiedoksi saannista alkaa kulua muutoksenhakuaika tai
muu vastaanottajan oikeuteen vaikuttava madréaika. Saantitodistusta voidaan
kéayttéd myds, jos se on muusta syysta tarpeen asianosaisen oikeuksien turvaa-
miseksi. Liséks saman pykadlan 3 momentissa saadetéan haastetiedoksiannon
mahdollisuudesta. Uhkasakkolain 23 §:n sdantely postitse ja haastetiedoksian-
tona tapahtuvasta todisteel li sesta tiedoksiannosta on paal lekkaista téman hallin-
tolain 60 &:n 1 ja 3 momentin sdantelyn kanssa.

Todisteellisen tiedoksiannon kéyttéala on hallintolaissa pyritty rajaamaan
melko suppeaksi. Todisteellisesti tiedoksi annettavia velvoittavia padtoksia ovat
kaikki sellaiset pddtokset, joilla asetetaan toiminnallinen velvoittavuus. Velvoit-
tavuutta arvioidaan paétdksen padasiallisen sisallén mukaan. Esimerkiksi toi-
minnallisen velvoitteen antaminen vaikka rakennuksen purkamiseen on velvoit-
tavapaatts.'® Lisdks tulkinnanvaraisi ssatilantei ssa pagtds on oikeussuojasyista
katsottava velvoittavaks .*** Paavel voitteita koskevat paatokset ja uhkasakkolain
nojalla annetut pdavelvoitteisiin liittyvét tehostepddtokset seka asettamis- ettd
tuomitsemisvaiheessa ovat siind méaarin velvoittavia, ettd myos halintolain
sddnndsten nojalla tiedoksianto asianosaisille tapahtuisi todisteellisena.

Hallintolaissa on sdadetty uhkasakkolakia kattavammin ja yksityiskohtai-
semmin hallintopadtoksen ja muun asiakirjan tiedoksiantomenettelysta. Lisaksi
tiedoksiantoon sovelletaan my0s sdhk i sesté asi oi nni sta viranomai stoi minnassa
annettua lakia (13/2003). Téaman lain 18 8:n 1 momentin mukaan asiakirja, joka
lain mukaan toimitetaan postitse saantitodistusta vastaan tai muuten todisteel-
lisesti, voidaan asianosaisen suostumuksella antaa tiedoksi myds sahkdisena
viestina.

Yleidaista poikkeavien erityissdannosten tarpeellisuutta arvioitaessa on
otettava huomioon, etta lainsdadannon yhtena teknisend tavoitteena on, etté
teknisiksi luonnehdittavat yksityiskohdat muussa lainsdadanntssa saatettaisiin
yhdenmukaisiksi hallintoasioissa noudatettavan yleisain eli hallintolain kans-
sa®® Lainsdadant6d uudistettaessa olis tarpeen lagjemminkin arvioida, onko

29 HE 72/2002 vp, s. 114.

0 | aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 259; Kulla— Salminen 2021, s. 360-361.

B Yleidakien merkitys lainvalmistelussa korostuu erityisesti sdéntelyn monimutkaistuessa.
Y leislakeja kunnioittaminen lainlaatimisessa liittyy pyrkimykseen pitéé oikeusj érjestys mah-
dollisimman johdonmukaisena. (M&atta, T. — Paso 2019, s. 49.)
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halintolaista poikkeavale sdantelylle edelleenkin perusteita. Tarkoituksena
olisi, etta hallintoasioissa noudatettavat yleiset menettelyvaatimukset méaéritel-
taéisiin halintolaissa ja muissa hallinnon yleidaeissa silla tavoin kattavasti ja
yhtenevéisesti, etta niista poikettaisiin aineellisessa lainséadanndssa vain poik-
keuksel lisesti.*2

Siind tilanteessa, etta erityisaissa séannelléén asiasta yleislaista poikkea-
vallatavalla, noudatetaan ensisijaisesti erityislain séannoksia. Toki ensisijaisena
pyrkimyksena on tulkinnalla poistaa ristiriidat, eli pyrkia tulkitsemaan ristirii-
taisilta nayttavia saénnoksia erilaisia tulkinta- ja argumentaati otapoja hyddyn-
téen siten, etta kaikkien tilanteeseen soveltuvien saannosten soveltaminen olisi
mahdollista.*** Ainaei oletaysin itsestddn selvas, kumpi sdadoksi sté on toiseen-
sa néhden yleislaki ja kumpi erityislaki.*** Erityisesti hallinto-oikeuden alalla
eri sdddosten soveltamisalgjarjestys saattaa muodostaa monitahoisen kokonai-
suuden. Uhkasakkolaki on tiedoksi antosdanndsten nakokulmasta erityislakiin
rinnastettavassa asemassa suhteessa hallinnon yleislakeihin, vaikka onkin hal-
linnollisten pakkokeinojen tehosteiden osalta yleislaki.**

Uhkasakkolain tiedoksiantoa koskevan 23 8:n mukaan mahdollisia tiedok-
siantotapoja ovat padtoksen julistaminen, todisteellinen tiedoksianto postitse
tapahtuvana tai tiedoksianto haastetiedoksiantona. Sahkdisen todisteellisen
tiedoksiannon on my@s tulkittava olevan mahdollinen, koska sahkoisesta asi-
oinnista viranomaistoiminnassa annetun lain 18 8:n 1 momentti mahdollistaa
sdhkoisen tiedoksiannon asianosai sen suostumuksella nimenomai sesti tilanteis-
sa, joissa erityislain mukaan asiakirja olisi toimitettava postitse saantitodistusta
vastaan.

%2 Kulla 2004, s. 167 toteaa, ettd hallintolaki korostaa menettelyn yhtendisyytta ja yleisen me-
nettelyn mallia. Siité poikkeamiseen erityisséénnoksin tulisi olla perusteltu syy. Yleisten
menettelysdannosten ja erityissddnnosten vélisten soveltamissuhteiden epéselvyys kasvattaa
virheriskia huomattavasti. Niemivuo 2008, s. 48 ja Tala 2010, s. 114 toteavat, etta yleislain
saannokset on kirjoitettava abstrakteiksi niin, etté ne sééntelevét kattavasti kyseisté toimintaa.
Erityidlain sééntely merkitsee poikkeusta yleidaista, ja se voi olla yleislakia tdsmentévaa,
téydentavéatai siita poikkeavaa.

B Maatta, T. 2007, s. 325-326; Maatta, T. 2013, s. 176, 180; Maatta, T. 2015, s. 318-319,
324. Mikéli sovellettavat oikeusnormit ovat kesken&n ristiriidassa siten, ettei ristiriita ole
tulkinnalla poistettavissa, e niiden samanaikainen noudattaminen ole mahdollista. T&ldin on
valittava tapauskohtaisesti sovellettava oikeusnormi. Nimenomaisen derogaati osdénntksen
puuttuessa derogaati operiaatteet ohjaavat téta valintaa. N&iden periaatteiden nojalla mm. eri-
tyidlaki syrjayttddyleislain (lex specialisderogat legi generali). Vaikkayleis aki olisi sdadetty
erityislakia mydhemmin, se e muuta niiden valista soveltamisjarjestysta (Iex posterior gene-
ralis non derogat legi priori specialis). (Peczenik — Aarnio — Bergholzt 1990, s. 175-179.)

B4 Ks. tastéd esim. Tolonen 2003, s. 108; Laakso 2012, s. 363, 366-367; Hoffrén 2015, s. 198,
204-205; Maétta, T. 2015, s. 320.

%5 Kuten Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 31-32 toteavat, hallintotoimintaa yleisesti
sdantelevét useat lait, joihin kuuluvat muun muassa hallintolaki ja uhkasakkol aki.
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Padtoksen julistaminen on vanhentunutta séantelya, sellaista tiedoksianto-
tapaa e yleisesti kdytetd. Uhkasakkolain muotoilu j&ttda avoimeksi, millainen
tiedoksiantomenettely julistaminen on, ja missi tilanteissa sita tulee kayttéa.
Lain esitdiden mukaan silla tarkoitettaisiin suullisessa kasittelyssa julistettua
patosta.**s Hallintolaissael sddnnelld vastaavasti julistamisesta paétoksen mah-
dollisena tiedoksiantotapana. Julistamisen kdyttdala ainakaan nykyisessa lain-
sdddantotilanteessa el voine muodostua erityisen lagjaksi, kun se ole padsaan-
toisesti kaytettavissa padvelvoitteiden osalta.

On otettava huomioon, etté pdavelvoite, jota uhkasakkolain mukainen te-
hoste koskee, on uhkasakkolain sdédntelemasta tiedoksiantotavasta huolimatta
annettava tiedoks sita sdantelevan erityislain tai — erityisten tiedoksiantoa kos-
kevien sédénndsten puuttuessa erityislaista — tiedoksiantoa sdantelevien hallin-
non yleislakien séannosten mukaisesti. Taman vuoksi uhkasakkolain 23 8§:ssa
sédnnelty julistaminen tiedoksiantotapana jé& soveltamisalaltaan suppeaks,
kun se voi koskea vain tehostetta, mutta ei pdavelvoitetta, ellei sitten paavel-
voitetta saantelevassa erityislaissa vastaavasti erikseen sdadettaisi.® Oman
erityisen tilanteensa vois muodostaa my0s se, ettéa paavelvoitteen tiedoksianto
olisi sadetty tehtdvaks jollain erityisellatavalla. Tal6in olis mahdollista, etta
padvelvoite ja sitd koskeva uhka saataisiin laillisesti tiedoksi annetuiksi vain
eri tiedoksiantotapoja noudattamalla. Viranomainen joutuisi siis kéytanndssa
antamaan asiakirjan, joka sisdltéd paatoksen seka paavelvoitteesta etté uhasta,
tiedoksi asianosaisille kahdella eri tavalla.

Uhkasakkolain tiedoksiantoséantelyn sanamuodon mukainen tulkinta e,
erityisesti sitd koskevassa hallituksen esityksessi sanottu huomioon ottaen,
mahdollista pdétdksen tiedoksiantoa esimerkiksi tilanteessa, jossa asianosaista
tal tdman edustgjaa e tavoiteta, tai jos todisteellista tiedoksiantoa ei muusta
syysta voida toimittaa. Tama hankaloittaa paéttsten tiedoksiantoa erityisesti
sellaisissa hallintopakkoasioissa, joihin liittyy useampia osapuolia esimerkiksi
moniasi anosai ssuhteen vuoksi. Sanamuoto ei mydskaan mahdollista paatoksen
todisteellista tiedoksiantoa hallintolain 60 §:n 2 momentin mukaisesti luovut-
tamalla tiedoksiannon vastaanottgjalle tai tdmén edustgjalle. Kéytanndssa toki
esimerkiksi seurausharkinnan eli reaalisen argumentaation pohjalta lainsovel-
taja voisi padtya toisenlaiseen lopputulokseen. Tilannekohtaisen jarjenkayton
perusteel lalain mekaanisestata muodol lisesta soveltamisestavoitaisiin poiketa
siinatapauksessa, ettatietynlainen tulkintajohtaisi oikeudellisesti tai kdytannadl-
lisesti ongelmalliseen tai kummalliseen lopputulokseen.®® Tama el kuitenkaan

86 HE 63/1990 vp, s. 20/11.
187 Ks. luku 3 uhkasakkolain soveltamisal asta.
©8 Maatta, T. — Paso 2019, s. 66-67.
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muuta sita seikkaa, etta uhkasakkolain 23 §:n sééntely on osin vanhentunutta
ongelmallisella tavalla siten, etta sdantelyn hallintolaista poikkeavana voidaan
tulkita estévan myos hallintolain soveltamisen. Mielesténi tdméaon kuvaava esi-
merkki siité, miks yleislaista poikkeaviin erityislain sdannoksiin tulisi lainséé
dénndssa suhtautua pidattyvasti.

Tasta ai heutuvista kdytanndn ongel mista voidaan mainita esimerkkina rat-
kaisu KHO 19.4.2012t. 933 (LRS):

Asiassa oli kysymys hallinto-oikeuden pédtoksen oikeasta tiedoksi antamisen
tavasta uhkasakkolain mukaisessa asiassa. Hallinto-oikeus oli ratkaissut vali-
tuksen, joka koski pdavelvoitteen tehosteeksi asetetun uhkasakon tuomitsemista
maksettavaksi. Hallinto-oikeuden pédtdsté el ollut saatu annetuksi tiedoksi valit-
tajalle haastemiehen valityksell&, joten hallinto-oikeus oli antanut pa&tdksen tie-
doksi valittajalle yleistiedoksiantona julkaisemalla siité ilmoituksen Virallisessa
lehdessd. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd viranomaisen pdatoksen tiedoksi
antamista koskevaa uhkasakkolain 23 8:84 ei ollut sovellettava hallinto-oikeuden
paétokseen, jolla oli ratkaistu valitus uhkasakon tuomitsemista koskevasta asi-
asta. Haastemies e ollut saanut annetuksi hallinto-oikeuden p&atdsta tiedoksi
valittgjalle. Témén vuoksi jakun myds otettiin huomioon, etté valittgjaoli hallin-
tolainkayttdlain 24 §:n 2 momentin mukaan velvollinen ilmoittamaan hallinto-
oikeudelle postiosoitteen ja puhelinnumeron, joihin asiaa koskevat ilmoitukset
voidaan hanelle toimittaa, seka se seikka, etté vaestttietojérjestelmésté el ollut
k&ynyt ilmi sellaistavalittajan osoitetta, josta hdnet olisi voitu tavoittaa, hallinto-
oikeus oli sindnsd voinut ndissa oloissa hallintolainkayttélain 55 8:n 1 ja 2 mo-
mentin nojalla antaa paéattksen tiedoksi valittagjalle yleistiedoksiantona sovelta-
en, mité hallintolain 62 §:ssi sdadetéan.

Tasta lyhyesta ratkai susel osteesta on |luettavissa se, ettei hallintolain 62 8:n mu-
kainen yleistiedoksianto olisi valttdmatta ol lut kdytettavissa, mikai kysymyk-
sessd olis ollut viranomaisen hallintopakkopaétoksen tiedoksianto, johon olisi
tullut soveltaa uhkasakkolain 23 8:84.

Kéyténnossa tdma uhkasakkolain erityisséannoksen ongelmallisuus on
tunnistettu toisinaan myos erityislain laatimisen yhteydessa. Ainakin valtté
méttdman terveydenhuollon ja kotihoidon turvaamisesta ty6taistelun aikana
annetun lain (826/2022) 11 8:n 3 momentissa on nimenomaisesti séédetty, etta
uhkasakon asettamista ja tuomitsemista koskeva péatts voidaan antaa tiedoksi
asianosaiselle halintolain 60 &:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Kyseista
lakia koskevassa hallituksen esityksessa téta onkin perusteltu juuri sillg, ettd
koska uhkasakon asettamista koskeva péatts annetaan asianosaiselle tiedoksi
useimmiten samassa yhteydessa kuin asiakas- tai potilasturvatyhon maaraé-
mista koskeva paétds, on tarkoituksenmukaista, etté se voidaan antaa tiedoksi
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asianosaiselle samoilla tiedoksiantotavoilla ja samassa yhteydessa kuin itse asi-
akas- tal potilasturvaty 6maarayskin.**

Uhkasakkolain mukaisen pdatoksen tiedoksianto voisi osoittautua erityisen
haasteelliseksi myos tilanteessa, jossa pdavelvoitetta koskevassa erityislaissa
olisi yleidaista poikkeavia sédnnoksia paéttksen tiedoksiannosta.**

Néilla perusteluilla hallinnon yleislakien tiedoksiantosdanndsten kanssa
osin padllekkéinen ja osin eri tavalla sdanteleva uhkasakkolain 23 § olisi pe-
rusteltua kumota*® Myds pelkastdan hallintolain tiedoksiantosddnnoksia nou-
dattamalla uhkasakkolain mukaiset velvoittavat padtokset olisi 1&htokohtaisesti
annettava todisteel lisesti tiedoksi. Uhkasakkolain mukaisten patosten tiedok-
S antamiseen ei siten tarvittaisi hallinnon yleislakien tiedoksiantosaéntelysta
poikkeavaa sdantelya.

10 MUUTOKSENHAKUA KOSKEVAN
UHKASAKKOLAIN 24 8N TOIMIVUUDEN
ARVIOINTI ERI TILANTEISSA

10.1 Voimassa oleva pykala ja sen tausta

Uhkasakkolain 24 8:ss& séédetédn muutoksenhausta. Pyk&lan 1 momentin mu-
kaan pdattkseen, jollaviranomainen ei ole hyvaksynyt vaatimusta asian uudelleen
késittelemisesta 12 §:n 2 momentin mukaisesti, e saa hakea muutosta valittamal-
la. Pykdan 2 momenti ssa séédetéén muutoksenhausta uhkasakon asettamista seka
teettémis- tai keskeyttémisuhan asettamista koskevaan paétokseen. Sen mukaan
néihin sovelletaan, mita muutoksenhausta paével voitteen madréamista koskevaan
pééttkseen sdadetadn. Pykaldn 3 momentissa séadetddn muutoksenhausta uhka-

%9 HE 130/2022 vp, s. 48.

40 Téllaisiayleisaista poikkeavia tiedoksiantoséénnoksid on esimerkiksi ympéristonsuojelulais-
sajavesilaissa. Kangasmaa 2019, s. 51 onkin niiden osalta kiinnittényt lainsdétdjan huomio-
ta siihen, etté tiedoksiantosddnnokset olisi syytd muuttaa erityistiedoksiannon systematiikan
mukaisiksi.

“ Toisaalta kuitenkin Maatta, K. 2021a, s. 239 arvioi uhkasakkolaissa sdadetyn todisteellisen
tiedoksiantomenettelyn olevan perusteltua velvoitetun oikeusturvan kannalta. Maatta toteaa
my@s, etta tilanteessa, jossa uhkasakkolain 23 §:n mukainen todisteellinen tiedoksianto ei
onnistu, on lain edellyttaman oikeustilan saavuttamiseksi voitava soveltaatiedoksiantomenet-
telyyn hallintolain ylei stiedoksiantoa koskevia séannoksi . Taman tueksi hén on viitannut H&-
meenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisuun 28.5.2019 19/0612/2 (éan.). Mielestani uhkasakko-
lain 23 8:n sanamuoto ja sitd koskevat esity6t eivét tue tété tulkintaa. Jotta yleistiedoksiantoa
koskevat sédnnokset olisivat ilman tulkintavaikeuksia sovellettavissa téllaisissa tapauksissa,
tulisi uhkasakkolain 23 § joko kumota tai vahintéénkin uudistaa sen sanamuotoa.
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sakon maksettavaks tuomitsemista seka teettamis- tai keskeyttamisuhan téaytan-
t6oNn pantavaks madrdamista koskevaan pdatdkseen. Sen mukaan toimivaltainen
hallintotuomioistuin ja asiantuntijgjésenten osallistuminen asiciden kasittelyyn
maaraytyvat paavelvoitteen perusteella. Pykaén 4 momenti ssa saadetdan tdyden-
tavasti, ettd muutoin muutoksenhaussa hallintotuomi oi stuimeen sovelletaan, mita
oikeudenkaynnista hallintoasi oi ssa annetussa | ai ssa séédetaan.

Uhkasakkolain muutoksenhakua koskevaa pykaléa on muutettu useita ker-
toja. Uhkasakkolain 24 §:n muuttamisesta annetulla lailla (859/2020) pykéa&on
gjantasai stettu vastaamaan lakiviittauksen osalta vuoden 2020 alusta voimaan
tullutta oikeudenk&ynnista hallintoasi oissa annettua lakia.

Vdillisen hallintopakon kéyttamiselletyypillinen menettelyn kaksivaiheisuus
erillisista uhan asettami spaéttksesta ja taytantdon pantavaks madrdamista koske-
vasta paattksesta koskee myds muutoksenhakumahdol lisuutta. Asianosaisella on
vahvan paasadnndn mukaan muutoksenhakumahdollisuus seké uhan asettamista
etta sen taytantoon pantavaksi madradmista koskevaan hallintopaétokseen.

Uhkasakkolain alkuperéi sessd muodossa sekd uhan asettamista etté tytan-
t6on pantavaksi madradmista koskevan paattksen muutoksenhaussa sovellet-
tiin hallinnollisen muutoksenhaun yleislakia. Uhkasakkolain 24 § muutettiin
muutoslailla (894/2015) siten, etté uhan asettamisen ja t&ytantoon pantavaksi
madradmista koskevan pédtoksen muutoksenhaut eriytettiin toisistaan. Ta-
voitteena oli saada uhkasakkolain mukaisen uhan asettamispadtoksen muu-
toksenhaku vastaamaan yhta aikaa asetettua paavelvoitetta koskevan hallin-
topdatoksen muutoksenhakua. Muutosta perusteltiin sillg, etta uhkasakkolain
mukaisen tehosteen asettamiseen saisi hakea muutosta samassa jarjestyksessa
kuin pdavelvoitetta koskevaan paatokseen. Hallituksen esityksen mukaan, jos
padvelvoitteen muutoksenhakua koskevassa erityislain sédnnoksessa viitataan
uhkasakkolakiin, muutoksenhaussa sovelletaan hallintolainkayttolain yleisia
muutoksenhakusddnnoksid, jollei muutoksenhausta ndihin pdatoksiin erikseen
toisin saadetd. Uhan maksettavaksi tuomitsemista tai téytantdon pantavaksi
maaréamista koskevaan padtokseen saisi hakea muutosta valittamalla hallinto-
oikeuteen siten kuin hallintolai nk&ytttlai ssa séadetéan.+

Pykalan nykyisen 3 momentin sééntely toimivaltaisesta hallintotuomiois-
tuimesta ja asiantuntijaj&senten osallistumisesta uhan maksettavaks tuomitse-
mista tai taytantoon pantavaksi madradmista koskevan padtoksen muutoksen-
haussa liséttiin lainkohtaan lakivaliokunnan mietinndssa esitetyn perusteella.
L akivaliokunnan mietinnén mukaan uhkasakkolain mukaisen tehosteen asetta-
miseen saisi hakea muutosta samassa jarjestyksessa kuin paavel voitetta koske-
vaan pagtokseen. Valitusoikeus uhkasakon asettamistatai taytantoon pantavaksi

1“2 HE 230/2014 vp, s. 57/11. Hallintolaink&yttolaki on nyttemmin kumottu hallintoprosessilailla.
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madraamista koskevaan pdatdokseen maardytyy hallintolainkayttélain mukaan.
Vesi- ja ympéristdnsuojeluasioissa ja eréissi muissa asioissa valitukset on kes-
kitetty Vaasan hallinto-oikeuteen. Jotta toimivaltaisesta hallinto-oikeudesta ei
naissd asioissa olisi epaselvyytta, valiokunta ehdotti tdydennystalainkohtaan.

Hallinnollisen muutoksenhaun jérjestelmét eroavat |éhtokohtaisesti toi-
sistaan joiltakin osin eri maissa, joten oikeusvertailusta ei ole saatavilla kovin
paljon tukea ndin spesifin hallinnollisen muutoksenhaun kysymyksen ratkaise-
miseen. Téhan uhkasakkolain 24 8§:n 3 momentissa omaksuttuun saéntelyrat-
kaisuun pdadyttiin eduskuntakasittelyn aikana sen vuoksi, etta ympaéristénsuo-
jelulain ja vesilain mukaisissa asioissa muutoksenhaku on valtakunnallisesti
keskitetty Vaasan hallinto-oikeuteen, jossa on lainoppineiden hallinto-oikeus-
tuomareiden lisdksi myds tekniikan ja luonnontieteen alan hallinto-oikeustuo-
mareita.** Y mpéristonsuojelulain ja vesilain mukaisissa asioissa hallintopakon
k&yttéminen on suhteellisen yleista verrattuna moniin muihin hallinto-oikeuden
asiaryhmiin. Muutoksenhaku naiden lakien mukaisiin uhkasakon tuomitsemis-
padtoksiin katsottiin perustelluksi ohjata samaan tuomioistuimeen kuin muu-
toksenhaku pdavelvoitetta ja samalla myds uhkasakon asettamista koskevaan
padtokseen. Kun vastaavaa rakennetta yhden alueellisen hallintotuomioistui-
men erityistoimivallasta ei ole niissd muissa maissa, jotka muutoin voisivat
olla relevantteja oikeusvertailun kannalta, ovat tasta séantelystd muodostuvat
ongelmat puhtaasti kansallista perua.**® Esimerkiksi Ruotsissa uhkasakkoasioi-
ta séantelee Lag om viten (1985:206). Kyseisen lain 6 8:n mukaan uhkasakon
maksettavaks tuomitsemisesta paattaa hallinto-oikeus, mikali uhkasakon aset-
tamispadétosta el ole kasitelty tuomioistuimessa. Tuomitsemispadtoksen tekee
uhkasakon asettanut viranomainen vain siina tapauksessa, etta asettami spagtos

“ LavM 26/2014 vp, s. 6/1. Myds Nieminen-Finne 2020, s. 213, toteaa, etté hallintopakko- ja
valvontapadtoksiin ympéristdasioissa liittyy yleisesti sellaista substanssiosaamisen tarvetta,
joka saattaa edellyttdé asiantuntijajésenten kayttamisté. Nieminen-Finne ei kuitenkaan kysei-
sessa vaitdskirjatutkimuksessaan ” Asiantuntija tuomarina. Tekniikan jaluonnontieteiden alan
hallinto-oikeustuomarit ympéristonsuojeluasioissa’ késittele erikseen kysymysté asiantunti-
jajdsenten osallistumisesta juuri uhan taytantdonpanoa koskevaan paétdksentekoon hallinto-
tuomi oi stuimissa uhkasakkolain 24 §:n 3 momentin nojalla.

144 Naiden asiaryhmien keskittémisen vuoksi Vaasan hallinto-oikeus muistuttaa osin erityistuo-
mioistuinta ja osin aueellista hallinto-oikeutta (Kuusiniemi 2013, s. 325; Nieminen-Finne
2020, s. 6).

145 Ks. tarkemmin asiantuntemuksen takaamisesta ympéristéasi oissa eréi ssé muissa EU-maissa
Nieminen-Finne 2020, s. 131, 157-163. Kuten Nieminen-Finne 2020, s. 162 toteaa, ruotsalai-
nen j&rjestelma muistuttaa hanen vertailemistaan eniten suomalai sta, mutta siinékin on monia
erojamm. juuri muutoksenhaussa.
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on kasitelty tuomioistuimessa.**s Liséksi lain 7 8:n mukaan joissakin tapauksissa
tuomitsemi sesta paattéd kargj&oikeus.

My0s tdma erityissaantely uhkasakkolain 24 8:n 3 momentissa toimivaltai-
sesta tuomioistuimesta ja asiantuntijaj dsenten osallistumisesta tuomitsemis- tai
téytantéonpanovai heessa asian kasittel yyn osoittaa uhkasakon tuomitsemi spéa-
toksen kiinteda yhteytta paavel voitteen asettamispagtokseen.

Muutoslakia (894/2015) edelténeiden uhkasakkolain  muutoksenhaku-
sdannosten pohjalta oli mahdollista, etta pdavelvoitetta koskevaan paétokseen
ja siihen liittyvaan uhan asettamista koskevaan paétokseen sovellettiin erilai-
sia muutoksenhakuséannoksid, mikali pagvelvoitteeseen sovellettiin yleisais-
ta poikkeavia muutoksenhakusaénnoksid. Lainmuutoksen tarkoituksena oli
selkeyttéd muutoksenhakusdantelya uhkasakkolain mukaisissa asioissa. Uhan
asettaminen liittyy aina tiettyyn padvelvoitteeseen. Padvelvoite ja sen tehoste
asetetaan kaytannossa useimmiten samassa padtdsasi akirjassa. Siten on johdon-
mukaista, etta niihin haetaan muutostakin samalla tavoin.*

Esimerkkind uhkasakkolain mukaisiin asioihin sovellettavasta muutok-
senhakunormistosta voidaan mainita vuosikirjaratkaisu KHO 2004:20, jossa
tosin oli kysymys uhkasakon maksettavaksi tuomitsemista koskevasta paatok-
sesté tehtyyn valitukseen sovellettavasta lainséddanndsté. Korkein hallinto-oi-
keus lausui télta osin, etté koska tydsuojelun valvonnasta ja muutoksenhausta
tydsuojeluasioissa annetussa laissa (131/1973) ei ollut sdannoksia uhkasakon
tuomitsemisesta eika siitd, missa jarjestyksessa haetaan muutosta uhkasakon
tuomitsemista koskevaan hallinto-oikeuden pdatokseen, hallinto-oikeuden uh-
kasakon tuomitsemista koskevaan paattkseen oli katsottava haettavan muutosta
uhkasakkolain 24 §:n mukaisesti. Néin ollen ja kun tyésuojelun valvonnasta ja
muutoksenhausta ty6suojel uasioissa annetussalaissa el ollut myodskaan kielletty
muutoksenhakua, hallinto-oikeuden pédtokseen saatiin hakea muutosta hallin-
tolainkayttolain mukaisessa jarjestyksessa ja siten ilman valituslupaa.*®

1“6 Tassa on syyta ottaa huomioon myds Ruotsin hallintotuomioi stuinjérj estel man | htokohtainen
eroavai suus Suomen hallintotuomi oi stuinjérjestel maén: Ruotsin jarjestel maon kolmiportainen
siten, ettd hallinto-oikeudet késittelevét sekd hakemus- ettd muutoksenhakuasioita.
Kamarioikeudet kasittelevét valituksia hallinto-oikeuksien péétoksista Korkein hallinto-
oikeus késittel ee valituksia kamarioikeuksien padtoksista. Ks. lag om alménna forvaltnings-
domstolar (1971:289).

¥ HE 230/2014 vp, s. 41/1, 47/1.

148 \/uosikirjaratkaisun oikeusohjeet ovat sinénsé jo vanhentuneita, kun tydsuojelun valvonnasta
ja muutoksenhausta tydsuojeluasioissa annettu laki on sittemmin kumottu tydsuojelun val-
vonnastajatyOpaikan tydsuojel uyhtei stoiminnasta annetul lalailla (44/2006). M uutoksenhaku
hallinto-oikeuden pédttkseen on nykyisin hallintoprosessilain 107 §8:n 1 momentin mukaan
valitusluvanvaraista.
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Uhkasakkolain 24 &:n 3 momentin séantely tuomitsemispdatoksen muu-
toksenhakutien eriyttdmisestéd padvelvoitteesta perustuu osittain siihen, etta
tuomitsemisvaiheen padtokset voidaan saada tuomioistuimen ratkaistaviksi
mahdollisimman nopeasti ilman pdavelvoitteeseen mahdollisesti liittyvaa oi-
kai suvaatimusmenettelyd. Hallituksen esityksen mukaan oikaisuvaatimusta ei
ehdotettu asianosaisten oikeusturvan kannalta erityisen merkittaviin asioihin,
joissa on térkeda saada asia tarvittaessa nopeasti tuomioistuimen ratkaistavaksi.
Téalaisiaovat esimerkiksi hallinnollisen seuraamuksen méaraamisté ja uhkasa-
kon tuomitsemista koskevat asiat.'*

Toinen tassa hallituksen esityksessd esitetty perustelu, joka tuki sen séé-
témisen aikaan uhkasakkolain mukaisen tuomitsemispaétoksen muutoksen-
hakutien osittaista eriyttdmista padvelvoitteen muutoksenhakutiestd, liittyi
valituslupajarjestelmaan. Hallituksen esityksessa valituslupajdrjestelman asia-
ryhmakohtaista soveltuvuutta perusteltiin muun ohella sillg, etta valituslupaa
e ehdotettu asiaryhmiin, joihin valitusvaiheessa useimmiten liittyy vaativia oi-
keuskysymyksid tai jotka ovat yleensd asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta
erityisen merkittavia tai lagja-alaisia. Télaisia asioita ovat esimerkiks elinkei-
noluvan peruuttamista, merkittévaa hallinnollista seuraamusta tai hallinnollisen
pakkokei non taytantdnpanoa koskevat asiat seka sellaiset valvonta-asiat, joissa
on kaytanndssa kysymys elinkeinotoiminnan rajoittamisesta, kuten esimerkiksi
erilaiset kiellot.™* Perustelu ei endd nykyisin ole relevantti, kun hallintolain-
kayton jarjestelma on talta osin muuttunut niin, etta valituslupasdantely kor-
keimmassa hallinto-oikeudessa tul ee paédsaantoisesti sovellettavaksi myds uhan
asettamis- ja tuomitsemispadtoksi sta tehtaviin valituksiin.

Hallintovaliokunnan mietinnossa koskien hallintolain ja hallintolainkayt-
tolain muuttamista koskevaa hallituksen esitysta (HE 226/2009 vp) hallinto-
pakkoasi oi den muutoksenhaustatodetaan, etta sdddettaessa oikai suvaatimuksen
tekemisesta eri hallinnon aloilla on kuitenkin tarpeen huolehtia, ettei oikaisu-
vaatimusjérjestelman painopiste siirry virheiden korjaamisesta oikeusriitojen
ratkai semiseen. On kyettava erottamaan ilmeiset virheiden korjaamiset janiihin
merkitykseltéén rinnastettavat tilanteet varsinaisista riitaisuuksista ja oikeus-
kysymyksistd, jotka kuuluvat riippumattomille tuomioistuimille. Esimerkiksi
monet oikeussuojan kannalta kiireelliset asiat, kuten hallintopakkoasiat, eivét
|ahtokohtai sesti sovi oikaisujarjestelman piiriin. s

MietinnGssa lausutusta ilmenee, ettei tarkoituksena ole sen lagjemmalti so-
veltaa oikai suvaatimusmenettel ya mydskaan uhkasakkolain mukai sen tehosteen

1“5 HE 230/2014 vp, s. 42/11.
%0 HE 230/2014 vp, s. 45. Ks. myds PeVL 37/2005 vp, s. 4-5.
51 HaVM 3/2010 vp, s. 3/1.
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asettamispagtoksiin. Myods ndiden paétosten osalta tavoitteena on suora muu-
toksenhaku tuomioistuimeen ilman oikaisuvaatimusvaihetta.®? Erityislainsaé-
dantoa laadittaessa tulisikin ottaa huomioon tama ja rakentaa hallintopakko-
keinojen kayttamiseen liittyva sdantely siten, etta varsinaista muutoksenhakua
hallintotuomioistuimeen ei edeltéisi oikai suvaatimusvaihe.

10.2 Uhan asettamis- ja tuomitsemispaatosten valinen yhteys
muutoksenhaun kannalta

Jos uhkasakko tuomitaan maksettavaksi, tarkoittaa se k&yténndssa samalla
myds sitd, etta padvelvoite on edelleen ainakin osittain tayttamatta. Taloin paé-
velvoitteen tehosteeks taytyy useimmiten asettaa ja myos kaytanndssa asete-
taan yleensi samassa pagtdsasiakirjassauus uhka.*®* Uhkasakkolain 24 8:n mu-
kainen muutoksenhaku uhan tuomitsemispagtokseen ei kulje valttamétta taysin
yhtenevéisesti uuden padvelvoitteen ja uuden uhan asettamista koskevan paéa-
toksen muutoksenhaun kanssa. Sen vuoksi niissé tapauksissa, joissa esimerkiksi
paavel voitteen muutoksenhakua edel téé oikai suvaatimusmenettely, on olemas-
sa riski muutoksenhaun eriytymisesta tuomitsemispagtoksen ja todenndkdisesti
samoin perustein tehdyn uuden uhkasakon asettami spaétoksen osalta.
Ongelmaksi tassa uhkasakkolain 24 8:n 2 ja 3 momentin mukai sessa muu-
toksenhaussa voi siten tietyissa uhkasakon tuomitsemis- ja uuden uhan asetta-
mistilantei ssa muodostua se, etta muutoksenhaku niiden osalta on sdadetty eri
tavallaja saattaa siten eriytyd. On loogista jajopa vattamatontd, ettd asettamis-
padtokseen haetaan muutosta samallatavallakuin paével voitteeseen. Paévelvoi-
tejasen tehosteeks asetettava uhkaliittyvét kiinteasti toisiinsa. Sen sijaan uhan
tuomitsemi spaétoksi ssa vai n toi mivaltai nen hal lintotuomioistuin ja asiantuntija
jésenten osallistuminen asioiden kasittelyyn méaraytyvét voimassa olevan lain-
sdadannon mukaan péavel voitteen perusteella. Pykdldn 4 momentin mukai sesti
muilta osin noudatetaan hallintoprosessilakia. Talta osin tutkimuksen kohteena

%2 Nain myos YmVM 27/2022 vp, s. 11; Lainkirjoittajan opas, jakso 12.13.2, Hallintol aki.

% HE 63/1990 vp, s. 15/11. N&in myds Pennanen (toim.) 2006, 35; Laakso — Suviranta — Taru-
kannel 2006, s. 290; Ellila 2012, s. 8; Linnove (toim.) 2014, s. 85; Maatta, K. 2017, s. 29;
Kulla — Salminen 2021, s. 379. Ks. tésta myods EOA 19.5.2014 2020/4/02: " Jos kaytetaén
kertaluonteisia uhkasakkoja, uusi uhkasakko on syyté asettaa jo samalla, kun aikaisempi tuo-
mitaan maksettavaksi.” Ks. mytds KHO 2016:96 (jateasia), jossa korkein hallinto-oikeus otti
nimenomaisesti kantaa ne bis in idem —kysymykseen toteamalla, etté uhkasakkomenettelya,
johon kuuluvat uhkasakon asettaminen ja paével voitteen jadtya noudattamatta uhkasakon tuo-
mitseminen maksettavaksi, e ole tarkoitettu rangaistusluonteiseksi seuraamukseksi, vaan sen
tavoitteena on varmistaa padvelvoitteen tayttaminen. Taman vuoksi uhkasakon tuomitsemi-
nen ja uuden uhkasakon asettaminen eivét ole vastoin ne bisin idem—kieltoa.
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on, olisiko séantelya syyta muuttaa tuomitsemi spaatdksen sovellettavien muu-
toksenhakusaénndsten osalta.

Kéaytéannon esimerkkina tuomitsemispdattksen ja uuden uhan asettamis-
paédtoksen valisesta kiintedsta asiallisesta yhteydesta voidaan mainita ratkaisu
Turun HAO 20.3.2015/0076/1. Tassa rakennusvalvonta-asiaa koskevassa rat-
kaisussa todettiin, ettéd uhan tuomitseminen ja uuden uhan asettaminen oli tehty
yhdessa hallintopakkoa koskevassa pdatdksesss, joten rakennusvalvontamaksu
voitiin madrata maksettavaks vain yhden kerran.

Vakiintuneen oikeuskdytdanndn mukaisesti uhkasakon asettamispadtoksen
lainmukaisuus voidaan tutkia viela uhkasakon tuomitsemisasian yhteydessa.
Na&in todetaan myds uhkasakkolain esitdissi. Jos uhkasakon tuomitsemisvai-
heessa katsotaan, etta laillisia edellytyksid uhkasakon asettamiselle ei ole ollut,
uhkasakkoa e tuomita maksettavaksi. Yleensa on kuitenkin katsottu, ettd vi-
ranomaisen ei ole omasta aloitteestaan perusteellisesti tutkittava asettamispag-
toksen lainmukaisuutta. Tutkimisvelvollisuus on rajoitettu asettami spagtoksen
muodolliseen moitteettomuuteen ja siihen, onko velvoitetta noudatettu seka
siihen, onko esitettyja laiminlyonnin syité pidettava patevina. Lagjempi asetta-
mi spagtoksen lainmukai suuden tutkiminen viran puol esta saattaa ollaaiheellista
silloin, kun uhkasakon tuomitseminen kuuluu muulle kuin uhan asettaneelle vi-
ranomaiselle tai kun uhkasakon asettaneen viranomaisen paétokseen ei valitus-
kiellon vuoksi ole voitu hakea muutosta.*

Uhkasakkoa ei siis tule tuomita maksettavaksi, jos todetaan, ettei lailli-
sia edellytyksid uhkasakon asettamiselle ole ollut.**® Esimerkiksi korkeimman
hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisussa KHO 2015:23 (rakennusvalvonta) to-
detaan nimenomaisesti, ettd uhkasakkoa tuomittaessa on selvitettéva myos aset-
tami spaétoksen lainmukaisuus. Ratkaisussa todetaan muun ohella, ettd uhkasa-
kon tuomitsemisen edellytyksenaon, etté uhkasakon asettamista koskeva paétos
on taytantdédnpanokelpoinen ja etta padvelvoitetta el ole tuomitsemi spaatdsta

% HE 63/1990 vp, s. 14/I. Nain my6s esim. Myohanen 2021, s. 518; Maatta, K. 2021a, s. 171.
Téassa kohtaa on syyté erottaa toisistaan lainvoiman ja oikeusvoiman késitteet: Uhkasakon
asettamispdétds voi olla lainvoimainen siten, ettel padtdkseen voi endd hakea muutosta
sdanndnmukaisin - muutoksenhakukeinoin (negatiivinen oikeusvoimavaikutus). Kuitenkin
taman péétoksen positiivinen oikeusvoimavaikutus eli sitovuus suhteessa uhkasakon
tuomitsemispééttkseen on téldinkin vain rgjallinen. Mahdollisesti seké hallintopakkoasioi-
den kaksivaiheisuuden etta niihin liittyvéan korostuneen oikeusturvavaatimuksen vuoksi on
katsottu aiheelliseksi télté osin poiketa oikeusjarjestyksen ol etusarvoi sesta oikeusvoi maopis-
ta, jolla e joka tapauksessa ole sdadannaisen oikeuden tukea hallintoprosessissa. Tosin ky-
symys voi olla hankalampi silloin, kun asettamispaéttkseenkin on haettu muutosta ja siita
on olemassa tuomioistuimen ratkaisu. Ks. lainvoiman ja oikeusvoiman késitteisté tarkemmin
esim. Mé&enpaa 2003, s. 382-384; Hepola 2005, s. 326-327; Maenpaa 2017, s. 318-320;
Koivuluoma ym. 2020, s. 359-360; Mé&enpaa 2021, s. 309-310.

% Pennanen (toim.) 2006, s. 34; Linnove (toim.) 2014, s. 83-84; Kuntaliiton opas.
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tehtéessa kokonai suudessaan taytetty. Lisdksi edellytetdan, etta uhkasakon aset-
tami spd&tds on oikeudel lisesti virheeton.

My6s esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapadtoksessa
KHO 2021:133 (rakennusvalvonta) arvioitiin uhkasakon tuomitsemisen edelly-
tyksiéa myd6s sen suhteen, oliko viranomainen voinut asettaa paavel voitteen vel-
voitetun noudatettavaksi. Pagtoksen mukaan ympéristo- ja rakennuslautakunta
oli voinut asettaa rakennusten purkamista ja kaivon peittamista koskevan pag-
velvoitteet A:n noudatettavaksi. Siten A:n maksettavaksi oli voitu my@s tuomita
sanottujen velvoitteiden laiminlyonnin varalta asetettu uhkasakko.

Edella kuvatut esimerkit osoittavat myds uhkasakon tuomitsemisen liitty-
van hyvin kiintegsti psavelvoitteeseen. Kun tuomitsemispaétoksen pagtoshar-
kinnassaja hallintolai nkayttdmenettel yssa voidaan arvioida myos asettami spag-
toksen ja siihen liittyvan péavelvoitteen lainmukaisuus, olisi muutoksenhaun
perusteltua olla yhtendinen néiden paétosten osalta.

10.3 Muutoksenhaun eriytyminen paavelvoitetta koskevan
oikaisuvaatimusvaiheen vuoksi

Joidenkin hallintopakkopéétosten muutoksenhakusdannoksissa on séédetty oi-
kai suvaatimusmenettel ystd, ja tasta syysta muutoksenhaun kokonaiskesto saat-
taa muodostua pidemmaksi kuin mita se olisi ilman oikai suvaatimusvaihetta.
Tilanteita, jossa ainakin joihinkin uhkasakon asettamispdatoksiin haetaan muu-
tosta erityislain muutoksenhakusdanndsten perusteella ensin oikai suvaatimus-
menettelyn kautta, on ainakin seuraavissa voimassa ol evissa séannoksi ss&: ™

Alusturvallisuuden valvonnasta annetun lain (370/1995) 13 §, |88ketietedllisista
tutkimuksista annetun lain (488/1999) 22 §, elé@inl&akéarinammatin harjoittami-
sesta annetun lain (29/2000) 37 §, tilastolain (280/2004) 23 §, ausliikennepal-
velulain (623/2005) 28 §, elédinten kuljetuksesta annetun lain (1429/2006) 38 §,
tuotteiden ekologiselle suunnittelulle ja energiamerkinnélle asetettavista vaa-
timuksista annetun lain (1005/2008) 36 §, véestdtietojarjestelmasta ja Digi- ja
vaestotietoviraston varmennepal veluista annetun lain (661/2009) 52 §, kuvaoh-
jelmalain (710/2011) 25 §, laivavarustelain (1503/2011) 26 §, tilintarkastuslain
(1141/2015) 8 luvun 7 §, rikostorjunnasta Tullissa annetun lain (623/2015) 2 lu-
vun 14 §, tullilain (304/2016) 104 §, alkolukkolain (730/2016) 13 §, liikenteessa
kéytettavien vaihtoehtoisten polttoaineiden jakelusta annetun lain (478/2017)
12 §, digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain (306/2019) 14 §, pank-
ki- ja maksutilien valvontajarjestel masta annetun lain (571/2019) 11 §, kiinteén

%6 Luettelo e ole kattava, vaan se perustuu erilaisiin kirjoittajan tekemiin hakuihin Edilexissa
(14.10.2023).
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lagjakaistan rakentamisen tuesta annetun lain (1262/2020) 15 §, déintautilain
(76/2021) 94 8§, ajoneuvolain (82/2021) 62 §, asumisoikeusasunnoista annetun
lain (393/2021) 104 §, l&&kinndllisista laitteista annetun lain (719/2021) 45 §,
gjoneuvo- ja liikennepalveluhankintojen ympéristd- ja energiatehokkuusvaati-
muksista annetun lain (740/2021) 18 § sek& luonnonmukai sesta tuotannosta an-
netun lain (1330/2021) 40 8.

Edella mainittujen sddnnosten mukaisissa uhkasakon tuomitsemis- ja uuden
uhan asettamispdétdsten muutoksenhaussa piilee keskendan ristiriitaisten paé-
tosten riski. S&8nnoksen nojalla viranomainen asettaa ensin paavelvoitteen
ja sen tehosteeksi uhkasakon. Jos velvoitettu sittemmin jéttéa paavelvoitteen
noudattamatta, tuomitsee viranomainen uudella hallintopdatoksel & uhkasakon
maksettavaksi. TallGin viranomainen myods samalla yleensa asettaa kéytannos-
s4 vastaavansi sdl toi sen padvel voitteen noudattamiseksi uuden uhkasakon. Kun
muutoksenhaku uhkasakon asettamisen ja tuomitsemisen osalta on uhkasak-
kolain 24 8:n 2 ja 3 momentin mukaisesti eriytynyt, ohjautuu muutoksenhaku
aiemman uhkasakon tuomitsemispagttksesta hallintoprosessilain paasdannon
mukai sesti suoraan hallinto-oikeuteen. Samalla uuden uhkasakon asettami spaé-
tokseen on padvelvoitetta koskevan lainsdadannon perusteella joi ssakin tapauk-
sissa ennen varsinaista muutoksenhakua haettava oikai sua paatoksen tehneelta
viranomaiselta. Kuitenkin uhkasakon tuomitsemispagtoksen muutoksenhaun
yhteydessa hallinto-oikeus tutkii myos sen perusteena olevan asettamispdéa:
toksen lainmukaisuuden, kuten edella on selostettu. Talldin hallinto-oikeus voi
padtya sen osalta erilai seen lopputul okseen kuin uutta asettamispadtostéa koske-
vaa oikai suvaatimusta kasittel eva viranomainen, jolla on kaytanntssa samoihin
oikeustosiseikkoihin perustuva uuden uhan asettami spaétos ratkai stavanaan.
Liséksi tdma on velvoitetun ja/tai valittajan kannalta hankalaa ja epétar-
koituksenmukaista, kun kaytanndssi samassa asiakirjassa ratkaistua hallinto-
pakkomenettelyn kohteena olevaa velvoitetta kasitellédn tuomitsemisen osalta
hallinto-oikeudessa ja uuden uhan asettamisen sekéd padvelvoitteen osalta oi-
kai suvaatimusmenettel yssa. Velvoitettu jaltai valittajajoutuvat hoitamaan muu-
toksenhakuprosessia kaytannossa kaksinkertaisesti prosessien eriaikaisuuden
vuoksi, mahdollisesti jopa useammissa oikeusasteissa. Tama saattaa aiheuttaa
my6s kaksinkertai sen oikeudenkayntimaksun ja kaksinkertai sen oikeudenkayn-
tikulujen korvaamisriskin.* Kaiken kaikkiaan tdma siis liséd asianosaisten

%57 Oikeudenkayntikulujen korvausvelvollisuus on todellinen riski hallintoprosessissa erityisesti
juuri hallintopakkoasioiden asianosai sasetelmissa voimassa olevien oikeudenkayntikulujen
korvaamista koskevien séénndsten nojalla. Hallintoprosessilain 95 §:n 1-2 momentin mukaan
|&htokohtana on se, etté yksityisellékin asianosaisella on velvollisuus korvata muiden yksi-
tyisten asianosaisten oikeudenkayntikuluja silloin, kun asiassa on monta asianosaista, joilla
on vastakkaisia intresseja (HE 29/2018 vp, s. 167).
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vaivaa ja kustannuksia seka viivastyttad myos oikeuksiin padsemista, koska
erilliset prosessit tuskin loppuvat téysin samanaikaisesti. Lisdks silloin, kun
kysymyksessé on vahva kaksiasianosaissuhde, jossa esimerkiksi kaks yksityis-
té osapuolta on vastakkain, on vastapuol ella ainakin periaatteessa mahdollisuus
aiheuttaa asianosaiselle haittaa kdynnistdmalld aikaa, vaivaa ja kustannuksia
vievét rinnakkai set muutoksenhakumenettel yt.

Kaytannon oikeuselamassd ndma uhkasakon tuomitsemis- ja uuden uhan
asettamispadtokset liittyvat kiinteasti toisiinsa, ja muutoksenhaun eriytymises-
ta voi aiheutua riski keskenaan ristiriitaisista paatoksista. Oikeusministerid on
tehnyt hallinto-oikeuksille ja markkinaoikeudelle tdmén asian selvittéamiseksi
tietopyynnon®8, jossa on kartoitettu muun ohessa edella lueteltujen lainkohtien
mukaisten uhkasakon tuomitsemispdatdsten yleisyytta ja téstd muutoksenhaun
eriytymisesta aiheutuvia kaytannén ongelmatilanteita uhkasakkolain muutos-
lain (894/2015) jalkeen.

Vaikka muutoksenhaun eriytyminen edella kuvatuin tavoin on voimassa
olevan lainsdddanndn mukaan mahdollista ainakin edella lueteltujen lainkoh-
tien mukaisissa tilanteissa, ovat uhkasakon tuomitsemistapaukset ndissi asia-
ryhmissé kaiken kaikkiaan melko harvinaisia. Oikeusministerion tietopyyntdon
saatujen vastausten perusteella mainittujen lakien mukaisista uhkasakon tuo-
mitsemisratkaisuista, joissatulisi uuden uhan asettamisen osalta sovellettavaksi
oikaisuvaatimusmenettely, e ole uhkasakkolain muutoslain (894/2015) jalkeen
valitettu hallinto-oikeuteen.*>

Jos uhan tuomitsemispaétosten muutoksenhaku yhtendistettéisiin paével-
voitteen muutoksenhaun kanssa vastaavasti kuin uhan asettamispadtoksen muu-
toksenhaku, pitenisi muutoksenhaun kokonaiskesto vastaavasti néissa asiaryh-
missg, joissa pdavelvoitteen muutoksenhakua edeltéd oikaisuvaatimusvaihe.
haittaa jarjestelman yleiselle toimivuudelle ja oikeusvarmuudelle seka asian-
osaisille kuin se, ettd muutoksenhaku néissé asi 0issa asettamis- ja tuomitsemis-
padtosten osalta eriytyy. Lisdksi oikaisuvaatimusasiat tulee joka tapauksessa
hallintolain 49 e 8:n perusteella kasitella kiireel lisena.

%8 VN/31733/2021-OM-1, 3.12.2021.

1% Kaikki hallinto-oikeudet ilmoittivat 12/2021-1/2022, ettei niissi ole ollut vireill& yht&an tél-
laistaasiaa. My6s Ellila 2012, s. 12 toteaa sosiadli- ja terveyspal vel ujen uhkasakkopédtoksis-
t8, etté oikeuskaytantd sosiaali- ja terveyspalvelujen aalla perustuu ensi asteen soveltamis-
kaytantdon ja tdmakin on melko vahéistd. Uhkasakkoa kunnan sosiaali- ja terveyspalvelun
tehosteena on kéytetty varsin vahan, ja tapaukset ovat rajoittuneet uhkasakon asettamiseen,
silla pdavelvoitteet on melkein ainatéytetty uhan avulla, elké uhkasakkojaole siksi juurikaan
tuomittu.
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10.4 Jatkomuutoksenhaun eriytyminen uhan asettamis- ja
tuomitsemispaatoksissa

Nykytilanteessa eli hallintoprosessilain voimaantulon jalkeen edell& esitetty pe-
rustelu siitg, etté uhan tuomitsemisasioissa olisi tarpeen turvata rajoittamaton
muutoksenhakumahdollisuus ylimpaén hallintotuomioistuimeen,*® el ole enda
relevantti. Perustelu ei pida enda paikkaansa, koska hallintoprosessilain 107 §:n
1 momentin mukaan valituslupa on muodostunut pdasaannoksi haettaessa muu-
tosta hallinto-oikeuden paétokseen. Lainkohdan mukaan hallinto-oikeuden hal-
lintolaink&yttbasiassa antamaan padtokseen saa hakea muutosta valittamalla
korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitus-
luvan. Erikseen sdadetdan muutoksenhausta muun hallintotuomioi stuimen paé-
tokseen.

Hallinto-oikeudessa ratkai stuihin uhkasakkol ain mukaisiin tuomitsemis- tai
taytantoonpanopédtoksiinkaan ei siten voida endd hakea muutosta rajoittamat-
tomasti korkeimpaan hallinto-oikeuteen, vaan jatkomuutoksenhaku edellyttéa
voimassa olevan lainsaddannon perusteella valitusuvan myontamista. Uhka-
sakkolaissa ei ole séadetty taltd osin poikkeusta hallintoprosessilaista.

Ennen hallintoprosessilain voimaantuloa useissa asiaryhmissa uhkasa-
kon asettamispddtoksen muutoksenhaku oli valitusluvanvaraista korkeimpaan
hallinto-oikeuteen, mutta uhkasakon tuomitsemispagtoksen osalta olisi pitanyt
antaa suora valitusosoitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tama on voinut ai-
heuttaa ainakin jonkin verran sekaannusta ja k&ytannon horjuvuutta hallintotuo-
mioistuimissa. Esimerkiksi aiemmin maankdaytto- ja rakennuslaissa muun ohes-
sa hallintopakkoasioiden jatkomuutoksenhaku oli jo ennen hallintoprosessilain
voimaantul oa sé&detty valitusluvanvaraiseksi korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
Asiantila on kuitenkin p&&osin muuttunut hallintoprosessilain voimaantulon
my6td, kun valituslupa korkeimpaan hallinto-oikeuteen on nykyisin pagsaan-
tond ja koskee seka uhkasakon asettamis- ettd tuomitsemispaatoksia. Toisaalta
taltd osin on samalla poistunut myds osasyy muutoksenhaun eriyttamiseen eli
suoran jatkomuutoksenhakumahdol li suuden séilyttéaminen tuomitsemistajatay-
téntoonpanoa koskevien pdatosten osalta.

Hieman vastaava tilanne on télla hetkella kuitenkin edelleen julkisista han-
kinnoista ja kayttdoikeussopimuksista annetun lain (1397/2016, hankintalaki)
nojalla markkinaoikeudessa asetettavan uhkasakon osalta. Hallintoprosessilain
padsdanto jatkomuutoksenhaun valitusluvanvarai suudesta koskee vain muutok-
senhakua hallinto-oikeuden pédtokseen, mutta ei muutoksenhakua markkinaoi-
keuden padtokseen. N&in ollen markkinaoikeuden paétoksiin saa hakea muu-
tosta ilman valituslupaa, jos muualla lainsdédanndssa e ole erikseen séadetty

%0 HE 230/2014 vp, s. 45/11.

144



Elina Nyholm: Erdiden uhkasakkolain sdanndsten uudistamistarpeiden tarkastelua ...

valitusluvanvaraisuudesta. Markkinaoikeus asettaa uhkasakon hankintalain
161 8&:n nojalla. Lainkohdassa on my@s viittaus uhkasakkolain soveltamiseen.
Hankintalain 165 &:n nojalla useimpiin kyseisen lain nojalla ratkaistuihin péa-
toksiin valittamiseen tarvitaan valituslupa muutoksenhakuvaiheessa korkeim-
paan hallinto-oikeuteen. Muun muassa tdman lain nojalla tehtyyn uhkasakon
asettami spagtoksen muutoksenhakuun tarvitaan valituslupa korkeimpaan hal-
linto-oikeuteen. Koska uhkasakon tuomitsemispaétoksen muutoksenhakuun
sovelletaan uhkasakkolain 24 8:n 4 momentin perusteella taydentavasti hallin-
toprosessilakia eika hankintalakia, e valituslupaa tuomitsemispédtoksen osata
néin ollen tarvita.

Tasta kaytannon esimerkkind voidaan mainita korkeimman hallinto-oikeu-
den julkai sema muu pdatds KHO 28.5.2021/352.

Asiassa markkinaoikeus oli hylannyt muutoksenhaun kohteena olevalla pd&a
tokselldén hakijana olevan yhtion hakemuksen aiemmin asetetun uhkasakon
tuomitsemisesta maksettavaksi ja uuden uhkasakon asettamiseksi markkinaoi-
keuden paétoksen noudattamisen tehosteeksi. Korkein hallinto-oikeus oikaisi
kasittelyratkaisunaan markkinaoikeuden padtokseen liitetyn valitusosoituksen
kuulumaan siten, etté markkinaoikeuden padtdkseen saa valitus upaa pyytamatta
hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Korkein hallinto-
oikeus kasitteli muutoksenhakukirjelman markkinaoikeuden paétokseen kohdis-
tuvana valituksena ja tutki asian.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan uhkasakkolain 24 8:n sil-
loisen 2 momentin, nykyisen 3 momentin, viimeinen virke perustuu lakivalio-
kunnan mietintéon (LavM 26/2014 vp). Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd mie-
tinnén mukaan virke on tarpeen, jotta toi mivaltai sesta hallinto-oikeudestaei olisi
epasel vyytta sellaisissa asioissa, joita koskevien valitusten kasittely on keskitetty
yhteen hallinto-oikeuteen. Vaikka mietinndssa e ole késitelty tilanteita, joissa
uhkasakon maksettavaksi tuomitseminen kuuluu hallintoviranomaisen asemes-
ta tuomioistuimelle, eika tilanteita, jotka kuuluvat hallinto-oikeuden asemesta
markkinaoikeuden toimivaltaan, mietinndssa esitetyn perusteella voitiin katsoa
tarkoitetun, ettd muutoksenhaku uhkasakon tuomitsemista koskevan padétdksen
osalta noudattaa myds téllai si ssa til antei ssa paével voitteen mukaista muutoksen-
hakutietd. Markkinaoikeuden paétokseen, joka koski uhkasakon tuomitsemista
maksettavaksi julkista hankintaa koskevassa asiassa, sai hakea muutosta kor-
keimmalta hallinto-oikeudelta. Kun téllaisen asian osalta e ollut séadetty, etta
valittamiseen tarvitaan valituslupa, markkinaoikeuden padtoksesta voi valittaa
valitusupaa pyytamatta. Markkinaoikeuden padéttkseen liitetty valitusosoitus,
jonka mukaan paétoksesta saa valittaa, jos korkein hallinto-oikeus myontéa va-
litusluvan, oli néin ollen oikaistava. Y htion muutoksenhakukirjelma kasiteltiin
markkinaoikeuden padéttkseen kohdistuvana valituksena.
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Kun asiassa oli kysymys seka uhkasakon maksettavaks tuomitsemista etta
uuden uhkasakon asettamista koskevista vaatimuksista, olis uuden uhkasakon
asettamista koskevan vaatimuksen muutoksenhakutieté pitanyt ndhdakseni arvi-
oida paavelvoitteen muutoksenhakutien mukaisesti. Hankintalain 165 &:n mu-
kaan haettaessa muutosta markkinaoikeuden pagtoksen sovelletaan valitusu-
pamenettelya. Talla perusteella ratkaisussa olisi paédytty lopputulokseen, jossa
markkinaoikeuden péattkseen olisi voinut tuomitsemisen osalta hakea muutosta
korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa, mutta uuden uhan asettami-
sen osalta muutoksenhaku korkeimpaan hallinto-oikeuteen olisi ollut valitusiu-
vanvaraista. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa e ole kirjoitettu auki
sitd, miks uuden uhan asettamisen osalta e noudatettu uhkasakkolain 24 §:n
2 momentin mukaisesti padvel voitteen muutoksenhakumenettelya eli edellytetty
valituslupaa.

Korkein hallinto-oikeus on vahvistanut paétoksensa KHO 28.5.2021/352
mukaista tulkintalinjaa muuna pédtdksend julkaisemallaan ratkaisulla
H3203/2022, 8.11.2022. Asiassa oli kysymys ainoastaan uhkasakon makset-
tavaks tuomitsemisesta, mutta e uuden uhkasakon asettamisesta. Korkein
hallinto-oikeus totesi kuitenkin tassa ratkai sussaan myo6s sen, ettd hankintalain
mukaisen uhkasakon asettamispddtoksen muutoksenhaku korkeimpaan hallin-
to-oikeuteen edellyttéa valituslupaa hankintalain 165 8:n mukaisesti.

Asiassaoli kysymys muutoksenhausta markkinaoikeuden pééttkseen uhkasakon
maksettavaksi tuomitsemiseen. Markkinaoikeus oli paétoksensd muutoksenha-
kuohjauksessa todennut, ettd muutoksenhausta markkinaoikeuden padtokseen
uhkasakkolain mukaisessa hakemusasiassa e ole sé&detty tarkemmin. Mark-
kinaoikeus katsoi, ettd hakijamyonteinen tulkinta huomioon ottaen paétokseen
saa hakea muutosta valituslupaa pyytamaétta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Siten korkeimmassa hallinto-oikeudessa ratkai stavana oli télté osin,
onko uhkasakon maksettavaksi tuomitsemista koskeva paédtos sellainen, josta
voidaan valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen valituslupaa pyytamatta.
Korkein hallinto-oikeus totesi tdta kysymysta koskevassa arviossaan, etté
uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin perusteella uhkasakon maksettavaks tuo-
mitsemista koskevaan pédtokseen haetaan muutosta padvelvoitteen perusteel-
la toimivaltaiselta hallintotuomioistuimelta. Markkinaoikeuden péétoksessa
22.4.2021 péédvelvoite, jonka tehosteeks uhkasakko on asetettu, oli kielto tehda
hankintasopimusta kumotun hankintapédtoksen perusteella tai panna hankin-
tapdétostéd muutoin taytantdon. Hankintalain 165 8:n nojalla muutoksenhaussa
markkinaoikeuden 22.4.2021 antamaan pdatdkseen toimivaltainen tuomioistuin
on ollut korkein halinto-oikeus, ja valittaminen on edellyttanyt valitusiuvan
myontamistd. Uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin perusteella pdavel voitetta kos-
keva muutoksenhakujérjestys e tule noudatettavaksi silté osin kuin valittaminen
paavelvoitteesta on séddetty valituslupaa edellyttéavaksi. Uhkasakon maksetta-
vaks tuomitsemista koskevasta markkinaoikeuden pdétoksesta valittaminen ei
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siten ole valitusluvanvaraista sillé perusteella, etta paével voitteesta valittaminen
edellyttda valitusluvan myodntamista. Valitusluvasta muutoksenhaussa markki-
naoikeuden padtokseen on saédettdva erikseen. Oikeudenkdynnistd markkina-
oikeudessa annetussa laissa (100/2013) tai hankintalaissa el ole sdadetty siita,
ettd muutoksenhaku markkinaocikeuden paétokseen uhkasakon maksettavaksi
tuomitsemisesta edellyttéisi valitusiuvan myontamista. Néin ollen markkinaoi-
keuden padtoksesta voi valittaa valituslupaa pyytamatta.

10.5 Muutoksenhaku tilanteissa, joissa uhkasakon asettaa ja tuomitsee
eri viranomainen

Toisenlaisen, oman haasteensa muodostavat myds ne tietyt asiaryhmét, joissa
uhkasakon tuomitsemistoimivalta on erityislaissa séédetty jollekin muulle vi-
ranomaiselle kuin uhkasakon asettaneelle viranomaiselle. Uhkasakon asettami-
nen ja tuomitseminen voidaan eriyttéa niin, ettd uhkasakon asettami sesta vastaa
toinen viranomainen kuin uhkasakon tuomitsemisesta.’®! Uhkasakkolain 10 8:n
1 momentissailmaistun paasdanntn mukaisesti uhkasakon asettanut viranomai-
nen tuomitsee uhkasakon maksettavaksi, mutta muussal ainséadannossa on tasta
muutamia poikkeuksia, joissa viranomaisen asettaman uhkasakon tuomitsemi-
nen on saddetty markkinaoikeuden, hallinto-oikeuden tai muun viranomaisen
toimivaltaan kuuluvaksi.

Markkinaoikeus tuomitsee uhkasakon maksettavaksi ainakin seuraavien
lainkohtien nojalla: ¢

Poliisihallituksen asettaman uhkasakon arpajaislain (1047/2001) 62 c §&n
2 momentin, Kilpailu- ja kuluttgjaviraston asettaman uhkasakon kilpailulain
(948/2011) 46 8:n 1 momentin, kuluttaja-asiamiehen asettaman uhkasakon Kil-
pailu- jakuluttgjavirastostaannetun lain (661/2012) 10 8:n 4 momentin, Valviran
tal kunnan asettaman uhkasakon tupakkalain (549/2016) 105 8:n 2 momentin
ja valvontaviranomaisen asettaman uhkasakon alkoholilain (1102/2017) 70 8n
2 momentin mukaan.

Kuitenkaan arpgjaislain 66 a §:n mukaan muutosta kieltopadtokseen ja sen te-
hosteeks asetettuun uhkaan lain 62 b—c 8:n nojalla ei saa hakea muutosta valit-
tamalla. Mydskaan alkoholilain 82 8:njatupakkalain 107 8§:n mukaan kieltopas-
tokseen ja sen tehosteeksi asetettuun uhkaan e saa hakea valittamalla muutosta,
mutta asian voi hakemuksella saattaa markkinaoikeuden kasiteltévaks. Kil-
pailu- ja kuluttgjavirastosta annetun lain 16 8:n mukaan kuluttaja-asiamiehen

w1 Maatta, K. 20214, s. 84.
%2 |uettelo e ole kattava, vaan se perustuu kirjoittajan tekemiin erilaisiin hakuihin Edilexissa
(14.10.2023).
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paétokseen, joka kuuluu markkinaoikeuden toimivaltaan, ei saa hakea valitta-
malla muutosta.’®®* Né&issa asioissa uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin sd8nnosta
toimivaltaisen hallintotuomioistuimen maardytymisesta paavel voitteen mukaan
e siten voida soveltaa, kun paéavelvoitteeseen el saa hakea muutosta. Muutok-
senhaku maaraytyy tall6in uhkasakkolain 24 8:n 4 momentin mukaisesti hallin-
toprosessilain paasaannon mukaan.

Naista markkinaocikeuden tuomittavaksi saadetyistd uhkasakkopaatok-
sistd ongelmalliseksi voivat muutoksenhaun kannalta muodostua kilpailulain
46 8:n mukaiset asiat. Kilpailulain 49 a 8:n mukaan Kilpailu- ja kuluttajavi-
raston padatdkseen haetaan muutosta valittamalla markkinaoikeuteen. Kilpailu-
jakuluttajaviraston kilpailulain 46 8:n nojalla tekemaén paévelvoitetta ja uhan
asettamista koskevaan padtokseen haetaan siten muutosta markkinaoikeuteen.
Kilpailu- ja kuluttgjaviraston asettaman uhkasakon tuomitsee maksettavaksi
markkinaoikeus. Uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin sédnntksen soveltaminen
toimivaltai sen tuomi oi stuimen maaraytymi sesté paavel voitteen mukaan tuomit-
semispaatoksen osaltajohtais tilanteeseen, jossa markkinaoi keuden padttdmaan
uhkasakon tuomitsemiseen haettai siin muutosta markkinaoikeuteen.

Muutamissa erityislacissa viranomaisen asettaman uhkasakon tuomitse-
mistoimivalta on séédetty hallinto-oikeudelle. Hallinto-oikeus tuomitsee val-
vontaviranomaisen asettaman uhkasakon kuluttajaturvallisuuslain (920/2011)
45 8n 3 momentin ja Vaviran ja kunnan asettaman uhkasakon tupakkalain
87 8n 2 momentin mukaan. Liséks Hameenlinnan hallinto-oikeus tuomitsee
maksettavaksi aluehallintoviraston asettaman uhkasakon panttilainaus aitoksis-
ta annetun lain (1353/1992) 40 8:n 3 momentin mukaan.***

Tupakkalain 106 §&:n mukaan Valviran ja kunnan pdédttkseen saa hakea
muutosta hallinto-oikeuteen. Néin ollen tupakkalain 87 §:n mukainen muutok-
senhakutie on padvelvoitteen ja uhan asettamispadtoksen osalta valittaminen
hallinto-oikeuteen. Valviran tai kunnan asettaman uhkasakon tuomitsee makset-
tavaks hallinto-oikeus. Uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin séénnoksen sovelta
minen toimivaltai sen tuomioistuimen maardytymisesta paavel voitteen mukaan

8 Oma kysymyksensa on, onko padvelvoitteen tai tehosteen asettamista koskevien péétdsten
osalta ylipadtaéan hyvaksyttavad saétaa valituskiellosta. Perustuslakivaliokunta on katsonut,
etté valituskiellot uhkasakon asettamista koskevasta paétoksestd ovat ongelmallisia, silla
paétos koskee yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia perustuslain 21 8:n tarkoittamalla tavalla.
Téllainen p&aétds on voitava saattaa tuomioistuimen tai muun lainkayttdelimen kasiteltavaksi,
elle erityisia perusteita tasta |dhtokohdasta poikkeamiseen ole (esim. PeVL 5/1997 vp, s. 6/11;
PeVL 12/2002 vp, s. 6/1). Ks. tasta myds Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 471-472.
Kysymys erityislainsdadénnon perustuslainmukai suudesta télta osin rajautuu kuitenkin téman
artikkelin tutkimuskysymysten ulkopuolelle.

%4 Luettelo el ole kattava, vaan se perustuu erilaisiin kirjoittajan tekemiin hakuihin Edilexissa
(14.10.2023).
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tuomitsemi spadtoksen osalta johtaisi tilanteeseen, jossa hallinto-oikeuden teke-
madn uhkasakon tuomitsemispdatokseen haettaisiin muutosta hallinto-oikeu-
teen. Vastaavasti kuluttgjaturvallisuuslain 48 §:ssé muutoksenhaun osalta viita-
taan hallintoprosessilakiin. Turvallisuus- jakemikaalivirastonjaTullin tekemiin
uhkasakon asettamispdatoksiin haettaisiin uhkasakkolain 24 §:n 2 momentin
mukaisesti muutosta pédvelvoitteen mukaisesti eli hallinto-oikeuteen. Uhkasa-
kon tuomitsemispadtoksen muutoksenhaussa toimivaltainen tuomioistuin mag-
réytyis uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin mukaan paavelvoitteen perusteella
Talléin muutoksenhaku tuomitsemispadtoksesta ohjautuisi hallinto-oikeuteen
siitd huolimatta, etté hallinto-oikeudella on myds erityisséannoksen perusteella
toimivalta uhkasakon tuomitsemisesta padttamiseen.

Kilpailulain 46 § on alun perin sdadetty ennen uhkasakkolain 24 §:n muu-
toksenhakutien muutosta, joka tuli voimaan 1.1.2016. Kilpailulain 46 §:84 on
kuitenkin muutettu myohemmin lailla 546/2021.**> Tupakkalaki on tullut voi-
maan 15.8.2016. Sen esitdissd el ole perusteltu lainkohdan mukaisen muutok-
senhaun suhdetta uhkasakkolain 24 §:84n.1%

Panttilainauslaitoksista annetun lain 40 8:n 3 momentin mukaan aluehal-
lintoviraston asettaman uhkasakon tuomitsee maksettavaksi Hameenlinnan
hallinto-oikeus. Lisdks lainkohdassa on viittaus uhkasakkolakiin. Saman lain
40 ¢ 8:n 2 momentin mukaan muun ohella 40 8:ssi tarkoitettua paétdsta koske-
vasta muutoksenhausta sdadetdan hallintoprosessilaissa.

Panttilainauslaitoksista annetun lain 40 ¢ 8:n 2 momentin sé&nnoksell& on
siisalun perin tarkoitettu rgjata valitusl upasééntel yn ulkopuol elle muun muassa
panttilainausl aitoksista annetun lain 40 8:ssé tarkoitettua kieltoa koskevat asiat,
koska ne ovat asianosaisen oikeusturvan ja elinkeinon harjoittamisen kannal-
ta erityisen merkittavia.*s” Uhkasakkolain muutoslakia (894/2015) koskevassa
hallituksen esityksessd ei ole kasitelty eiké voitukaan kasitella panttilainaus ai-
toksista annetun lain mukai sen hallintopakkopaétoksen muutoksenhaun suhdet-
tauhkasakkolain 24 §:n 3 momentin sddnnokseen, koska sdantely toimivaltaisen
tuomioistuimen madrdytymisesta padvelvoitteen mukaan tuomitsemispa&atok-
sen muutoksenhaussa liséttiin uhkasakkolakiin vasta samaa hallituksen esitysta
koskevassa eduskuntavai heessa. Uhkasakkolain 24 §:n 3 momentin sd8nnoksen
soveltaminen toimivaltaisen tuomioistuimen maardytymisesta padvelvoitteen
mukaan johtaisi panttilainauslaitoksista annetun lain mukaisten uhkasakon tuo-
mitsemispdatosten osalta tilanteeseen, jossa Hameenlinnan hallinto-oikeuden

%5 Taman muutoksen yhteydessd ei ole arvioitu lainkohdan suhdetta uhkasakkolain 24 §:88n. Ks.
HE 210/2020 vp; PeVL 8/2021 vp; TaVM 14/2021 vp.

%6 HE 15/2016 vp; VM 14/2016 vp.

w7 HE 230/2014 vp, s. 81.
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tekemaan uhkasakon tuomitsemispagtokseen haettaisiin muutosta al ueellisesti
toimivaltai seen hallinto-oikeuteen.

Uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin sanamuodon mukainen tulkinta johtaisi
siiskilpailulain 46 &:n 1 momentin, kuluttajaturvallisuuslain 45 §:n 3 momentin,
tupakkalain 87 §:n 2 momentin ja panttilainauslaitoksista annetun lain 40 8:n
3 momentin mukaisissa asioissa oikeusastesystematiikan vastaiseen muutok-
senhakuun. Markkinaoikeuden padtokseen haettai siin muutosta markkinaoikeu-
teen, ja hallinto-oikeuden pdatdkseen haettaisiin muutosta hallinto-oikeuteen
tai Hameenlinnan hallinto-oikeuden padétokseen alueellisesti toimivaltaiseen
hallinto-oikeuteen.s

Saantely on ongelmallista myos silta kannalta, etta ndiden tiettyjen laki-
en osalta uhkasakon tuomitsemispdatdsten on katsottava olevan luonteeltaan
lainkayttopadtoksid, koska ne ratkaistaan ensi asteena tuomioistuimessa. Kui-
tenkin uhkasakkolain 10 8:n 1 momentissa ilmaistun pa&sdannon mukaisesti ja
valtaosassa lainsdadantoa uhkasakon tuomitsemisen on katsottava olevan luon-
teeltaan hallintoviranomaisen tehtévaksi kuuluva hallintopaétos. L ainsdadantoa
olisi tarpeen télta osin yhtendistaa siten, etté uhkasakon tuomitsemistoimivalta
sirrettéisiin kaikkien asioiden osalta ensi asteena paévelvoitteen ja uhkasakon
asettaneelle hallintoviranomaiselle.

Lisdks jos uhkasakkolain muutoksenhakusdantelya tulkittaisiin niin, etta
siltd osin kuin uhkasakon tuomitsemistoimivalta ensi asteena on hallinto-oikeu-
della, muutosta haettaisiin kuitenkin uhkasakkolain 24 8:n 3 momentista huo-
limatta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, tulee ottaa huomioon myds nykyisin
voimassa oleva valituslupasdantely. Taloin niinkin merkittévassa asiassa kuin
uhkasakon tuomitsemi sasiassamuutoksenhakutie olisi ainoastaan yksiportainen,
jaliséks siltékin osin vain rgjoitetusti, kun muutoksenhaku hallinto-oikeuden

68 Panttilainausl aitoksistaannetun lain osalta el voitane tulkita, ettd 40 ¢ §:n 2 momentti olisi tar-
koitettu ensisijaiseksi uhkasakkolakiin néhden tuomitsemispaétosta koskevassa muutoksen-
haussa. Tuomitsemispdéttksen osalta noudatetaan uhkasakkolakia silté osin, kun erityislaissa
e ole nimenomaisesti uhkasakon tuomitsemista koskevia erityissaannoksia.
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padtokseen edellyttéd valituslupaa korkeimmassa hallinto-oikeudessa.*®® Uh-
kasakon tuomitsemispdétoksella voidaan katsoa olevan niin merkittavia oike-
usvaikutuksia, ettd asia pitéisi voida saattaa muutoksenhakutuomioistuimen
késiteltdvaks ilman valitusupaa. Uhkasakon tuomitsemistoimivallan siirtami-
nen kaikkien asioiden osalta ensi asteena hallintoviranomaiselle takaisi myos
nykytilaa selkedmmin kaksiportaisen muutoksenhaun uhkasakon tuomitsemis-
padtoksistd, ja sen, etteivdt uhkasakon tuomitsemispagtokset jaisi kaytannos-
s4 ainoassa valitusasteessa €eli korkeimmassa hallinto-oikeudessa valitusluvan
taakse. Jos néissa tapauksissa uhkasakon tuomitsemispéagtoksesta valittaminen
edellyttéisi valitusupaa, e asianosainen saisi hallintopakkoasiassaan ollenkaan
muutoksenhakuasteen perusteltua pdatosta, mikali korkein hallinto-oikeus ei
myontaisi valituslupaa. Mielestdni uhan asettaneella viranomaisella on lisdksi
useimmiten paremmat edellytykset my®s tuomitsemisasian ratkai semiseen ensi
asteena yleisen ja my0s téhan tiettyyn asiaan kohdistuvan asiantuntemuksensa
perusteella. Uhan téytantéonpanoasian ratkaiseminen hallintoviranomaisessa
ens asteena olis perusteltua kaksiportai sen muutoksenhaun lisaksi my¢s asian
hallintop&dtdsl uonteen vuoksi .

Hallinto-oikeuksille ja markkinaoikeudelle osoitetussa oikeusministeritn
edella mainitussa tietopyynnodssa kartoitettiin myds ndiden lainkohtien téhénastis-
ta soveltamista uhkasakkolain muutoslain (894/2015) ja keen. Taman tyyppiset ti-
lanteet ovat oikeuskdytanntssa verraten harvinaisia, silla Hameenlinnan, 1t&Suo-
men, Pohjois-Suomen, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet seka markkinaoikeus

1w Ks. valitusupajérjestelman vaikutuksesta korkeimman hallinto-oikeuden tutkimisvallan laa-
juuteen Kuusiniemi 2020, s. 205-206, 208-209; Viljanen 2020, s. 419. Erityislagissa, joissa
asetetun uhkasakon tuomitsemistoimivalta on sdadetty hallinto-oikeudelle, e ole erityis-
sdéntelya suorista valituksista korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Hallintoprosessilain 107 §:n
1 momentti valitusluvanvarai suudesta koskee kaikkia hallinto-oikeuden hallintolainkayttdasi-
oissa antamia pédtoksié. Lainkohdan tarkoittamia muita hallintolaink&yttdasioita valitusten,
ylim&&réisen muutoksenhaun ja hallintoriita-asioiden liséksi ovat erilaiset hakemuksella tai
esityksella hallintotuomioistuimessa vireille pantavat asiat (HE 29/2018 vp, s. 89). Valitus-
lupasééntely on tarkoitettu koskemaan myds hakemusasioita, jolloin korkein hallinto-oikeus
toimii ensimmaisend ja ainoana muutoksenhakuasteena (HE 29/2018 vp, s. 221). Ks. PeVL
50/2018 vp, s. 6, jossa todetaan, ettei valituslupajarjestelma merkitse niin pitkélle menevaa
rajoitusta muutoksenhakuoikeuteen kuin varsinaiset valituskiellot. Perustusakivaliokunnan
aiemmista kannanotoista kysymykseen ks. esim. PeVL 32/2012 vp, s. 3-4; PeVL 55/2014 vp,
s. 3-5; PeVL 35/2016 vp, s. 4; PeVL 29/2017 vp, s. 2-3; Pohjolainen 2010, s. 276-279; Halila
2013, s. 976978 ja nykyisen valituslupajérjestelman muotoutumisesta HE 29/2018 vp, s.
47-49, 219-222 sekd kootusti Savola 2022, s. 343-344.

0 Tosin esim. Ellila 2012, s. 8 katsoo, etta késittely kahdessa eri viranomaisessa tapauksissa,
joissa hallintoviranomainen asettaa uhkasakon ja tuomioistuin langettaa sen, on velvoitetun
oikeusturvan kannalta luotettavampi kuin yhden viranomaisen jérjestelmé&. Vihervuori 2010,
s. 303 toteaa, ettd hanen kirjoituksessaan tarkastelun ulkopuolelle jéa tarked kysymys siité,
mille viranomaiselle uhkasakkojen tuomitsemisen tulisi jatkossa kuulua.
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ilmoittivat, ettel ndissa tuomioistuimissa ole kasitelty ollenkaan tietopyynnon
mukaisia asioita. Helsingin hallinto-oikeus toimitti vastauksena tietopyyntGon
0.6.2021 péivatyn padtoksen H2910/2021, dnro 21066/03.04.04.04.33/2020,
jossa oli kysymys hallinto-oikeuden hakemusasiana ratkaisemasta Liikenne- ja
viestintdvirasto Traficomin huviveneiden turvallisuudesta ja pAdstovaatimuksista
annetun lain (257/2022) 50 8:n nojalla asettaman uhkasakon maksettavaks tuo-
mitsemisesta!™ Hallinto-oikeus antoi padtoksessddn muutoksenhakuohjauksen
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Valitusosoituksen mukaan muutoksenhaku edel -
Iytti valitusupaa. Hallinto-oikeus ei pdéatoksessaan perustellut annetun muutok-
senhakuohjauksen suhdetta uhkasakkolain 24 §:n 3 momenttiin. Hallinto-oikeu-
den péétosjéi lainvoimaiseks.

On kuitenkin mahdollista, etté néissa tilantei ssa muutoksenhaussa paadyt-
taisiin contra legem —tulkintaan.*? Tallaiseen tulkintaan paadyttiin esimerkiksi
ratkaisussa KHO 2007:28, joka koski arpajaislain muutoksenhakutietd valtio-
neuvoston yleisi stunnon padtoksista.

Ratkaisussa korkein hallinto-oikeus lausui valituksen tutkimisen osalta, etté sil-
loisen arpgjaislain 66 8:n mukaan sanotun lain nojalla annettuun hallintop&é-
tokseen ja 57 8:ssa tarkoitettuun rahaliikenteen valvontalaitteen hyvaksymista
koskevaan padatdkseen haettiin muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten
kuin hallintolainkayttol ai ssa séddetdén. Pykal an sanamuoto oli hallintovaliokun-
nan mietinndsta (HavM 10/2001 vp), jossa ehdotettiin hallituksen esityksen (HE
197/1999 vp) mukaisen sanamuodon muuttamista lisdamalla pykaléan viittaus
57 8:n mukaiseen paétokseen sekd sana hallinto-oikeuteen. Hallituksen esityk-
sessd olevien pykalan yksityiskohtaisten perustelujen mukaan muutoksenhaku
arpgjaislain mukaisiin hallintopaétoksiin olisi noudattanut hallintolainkaytto-
lain sd8nnoksia. Toisaalta hallituksen esityksessé todetaan, etta valtioneuvoston
myoéntamat rahapeliluvat olisivat arpajaislain mukaisia hallintopaétoksia, joiden
osalta muutoksenhaku tapahtuisi hallintolainkayttdlain 7 8:n 1 momentin mu-
kaisesti laillisuusperusteisena valituksena korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kor-
kein hallinto-oikeus katsoi, etté arpajaislain 66 8:/l& el sen hallintovaliokunnassa
saamasta sanamuodosta huolimatta ole tarkoitettu, etté valitus valtioneuvoston
rahapelilupapaétoksi sta tehtéisiin hallinto-oikeuteen.*”

71 Huviveneiden turvallisuudesta ja p&astdvaatimuksista annetun lain 50 8:n 3 momentissa
Turvalisuus- ja kemikaaliviraston asettaman uhkasakon tuomitsemistoimivalta oli sdadetty
hallinto-oikeudelle ennen huviveneiden turvallisuudesta ja pagstévaatimuksista annetun lain
muuttamisesta annetun lain (257/2022) voimaantul oa.

2 Ks. tarkemmin lainséétéjan tarkoituksesta tulkinta-argumenttina contra legem -tulkinnassa
Maattg, T. 2011, s. 212-213.

% Taté kannalta huomionarvoinen ratkaisu on myés KHO 2021:43, jossa korkein hallinto-oi-
keus totesi, etté huolimatta hallituksen esityksissa ilmaistusta tavoitteesta, ei naisten vapaaeh-
toisesta asepal vel uksesta annettuun lakiin (266/1995) eika asevelvollisuusl akiin (1438/2007)
sisdltyville sddnnoksille voida antaa sellaista tulkintaa, etté niiden nojalla naisten vapaaeh-
toisesta asepal vel uksesta annetun lain 2 §:ssé tarkoitettuihin péétoksiin haettaisiin muutosta
asevelvollisuuslain mukaisessa jérjestyksessd, kun ndin e ollut nimenomaisesti sé&detty.
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Uhkasakkolain 24 8:n 3 momentti vaikuttaa nykymuodossaan soveltuvan huo-
nosti tilanteisiin, jossa uhkasakon asettaa ja tuomitsee maksettavaksi eri viran-
omainen, erityisesti silloin kun tuomitsemiseen toimivaltainen viranomainen on
tuomioistuin.*™ Edella mai nitussa j ul kista hankintaa koskevassa muussa paatok-
sessd KHO 28.5.2021/352 korkein hallinto-oikeus nimenomaisesti lausui, etta
tilanteissa, joissa uhkasakon maksettavaksi tuomitseminen kuuluu halintovi-
ranomaisen asemesta tuomioistuimelle, voidaan lakivaliokunnan mietinndssa
LavM 26/2014 vp esitetyn perusteella katsoa tarkoitetun, ettd muutoksenhaku
uhkasakon tuomitsemista koskevan padtoksen osalta noudattaa péavelvoitteen
mukai sta muutoksenhakutieté.

Néilla perusteilla uhkasakkolain 24 §:n 3 momenttia tulisi muuttaa vahin-
tadnkin siten, etta lainkohdassa séadettaisiin erikseen muutoksenhausta niissa
tilanteissa, joissa uhkasakon tuomitsee erityislainséddannon perusteella mak-
settavaks eri viranomainen kuin sen on asettanut. Suositeltavampaa olisi kui-
tenkin, etta erityislainséédantd muutettaisiin kaikilta osin vastaamaan uhkasak-
kolain 10 §&:n 1 momentin mukaista padsadantoa siita, etté uhkasakon asettanut
viranomainen myos tuomitsee sen maksettavaksi.

10.6 Muutoksenhaku juoksevan uhkasakon tuomitsemis- ja teettédmis- ja
keskeyttamisuhan taytantéonpanopaattsten osalta

Edell& esitetyista uhkasakkolain 24 8:n 3 momentin saéntelyyn liittyvista ongel -
makohdista huolimatta muutoksenhaun eriytyminen uhan asettami spaétdsten ja
téytantdonpano- ja tuomitsemispdatosten osalta silloin, kun tehosteena kayte-
tédn juoksevaa uhkasakkoa tai teettdmis- tai keskeyttdmisuhkaa, e aiheuttane
vastaavia ongel mia kuin kertauhkasakkopaétdsten osalta.

Uhkasakko voidaan asettaa kiintednd tal juoksevana. Juoksevan uhkasakon
tarkoitus on, ettd sakko asetetaan vain kerran, mutta sakon maara karttuu ja
se voidaan tuomita toistuvasti maksettavaksi, kunnes paévelvoite on taytetty.

74 | ainsaadanndssa on myos tilanteita, joissa uhkasakon asettamis- ja tuomitsemistoimivaltaon
eri hallintoviranomaisilla. Esimerkkejatéllai sesta sééntelysta on ainakin puoluelain (10/1969)
9 e 8n 2 momentissa, naisten ja miesten vélisestd tasa-arvosta annetun lain (609/1986)
21 a8:n 1 momentissa, |&8kelain (395/1987) 93 §:n 3 momentissa, asumisoikeusyhdistyksisté
annetun lain (1072/1994) 66 §:n 3 momentissa, valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
lain (676/2000) 15 §:n 1 momentissa jaehdokkaan vaalirahoituksesta annetun lain (273/2009)
10 8&:n 2 momentissa. Tamakaan luettelo ei ole kattava, vaan se perustuu erilaisiin kirjoittajan
tekemiin hakuihin Edilexissa (14.10.2023). Eri hallintoviranomaisten toimivalta uhkasakon
asettamis- jatuomitsemistapauksissa el aheuttane yleensa vastaavaa oikeusastesystematiikan
vastai sta muutoksenhakutieté kuin hallintoviranomaisen asettamistoimivalta ja tuomioistui-
men tuomitsemistoimivalta
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Juoksevan uhkasakon kayttaminen voi olla joissakin tapauksissa parempi vaih-
toehto kuin useat perékkéaiset kertaluonteiset uhkasakot. Jo aiemmin viitatussa
eduskunnan oikeusasiamiehen padtoksessd EOA 19.5.2004, dnro 2020/4/02 to-
detaan myds, etta rakennusvalvontaviranomaisen toiminnan tehostamiseksi ja
nopeuttamiseksi ympéristolautakunnan tulisi vastaisuudessa harkita juoksevan
luonteisten uhkasakkojen sijasta.'™

Uhkasakkolain 9 8:n mukaan juokseva uhkasakko asetetaan madrédmalla
uhkasakolle kiinted perusera seka lisdera jokaista sellaista paatoksessa ilmoi-
tettavaa gjanjaksoa (uhkasakkojakso) varten, jonka kuluessa padvelvoitetta el
ole noudatettu. Juoksevaa uhkasakkoa kaytettdessi ei siis tehda uutta asettamis-
paatostd, vaikka sakkoatuomittaisiin maksettavaksi. Uhkasakon asettaminen on
uhkasakkolain mukaan mahdollista kiinteéna tai juoksevana, eika uhkasakko-
laissa ole késitelty ndiden uhkasakkolgjien keskindista etusijaa.’® Né&in ollen,
vaikka téma uhkasakkolain muutoksenhakusaénnoksissa oleva ongelmakohta
aktualisoituu lahinna vain perakkaisesti asetettujen uhkasakkojen osalta, ei voi-
tane lahted it ajatuksesta, ettd viranomaisen tulee tdman muutoksenhakuon-
gelman vélttdmiseks kertauhkasakon sijasta kayttéa aina juoksevaa uhkasak-
koa. Kéytannon oikeuseldmassa juokseva uhkasakko on harvemmin kaytetty
tehoste kuin kertauhkasakko.

Teettamis- ja keskeyttamisuhan tuomitseminen yleensa paéttaa asian kasit-
telyn lopullisesti. Paéavelvoite, jonka tehosteena teettdmis- tai keskeyttémisuh-
kaa on kaytetty, tulee toimeenpanon yhteydessi toteutetuksi, eiké tarvetta uuden
uhan asettamiselle enda tassa tyypillisessa tilanteessa ole.

75 N&in myods Linnove (toim.) 2014, s. 81, 85. Tosin viranomai skéytanndssa on toisinaan asetettu
my s juoksevia uhkasakkoja perakkaising, joskaan téma kaytanto el mielesténi vastaa juokse-
van uhkasakkolain tarkoitusta. Ks. tarkemmin luku 5, erityisesti KHO 2023:34.

6 Maatta, K. 2017, s. 15; Maatta, K. 2021a, s. 117 toteaa, etté tdma asia on viranomaisen va-
paassa harkinnassa, eika sité voida asettaa oikeudellisin perustein kyseenalaiseksi edes siind
tapauksessa, ettd viranomaisen tekemé valinta olis osoittautunut epétarkoituksenmukaiseksi.
Nahdakseni kuitenkin uhkasakon ”1gjin” valinta voidaan muutoksenhaun yhteydessa oikeu-
dellisin perustein riitauttaa, vaikkei uhkasakkolaki tésté valinnasta tarkemmin ohjeistakaan.
Ks. kuitenkin lapsen huoltoa ja tapaamisoikeutta koskevan paétoksen téyténtdonpanosta an-
netun lain (819/1996) 18 8:n 2 momentti, jossa on erikseen todettu, etté erityisesta syysta uh-
kasakko voidaan asettaa siten, etté sen suuruus méadréytyy ajan kulumisen mukaan (juokseva
uhkasakko). N&in ollen tdman lain mukaisissa uhkasakkoasioissa etusija tulisi antaa kertauh-
kasakoille.

77 Tosin uhkasakkolakia koskevan hallituksen esityksen mukaan, jos pdévelvoitteen noudatta-
matta jattamiseen on ollut pateva syy, uhkaa ei voitaisi madrédta téytanton pantavaksi. Tar-
vittaessa voitaisiin kuitenkin lain 12 8§:n 1 momentin mukaisesti asettaa uusi teettdmis- tai
keskeyttamisuhka. (HE 63/1990 vp, s. 17/11.)
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Na&in ollen muutoksenhaun eriytyminen edella kuvatun mukaisesti aiheut-
tanee kdyténndssa erittéin harvoin, jos koskaan, vastaavia ongelmia kuin ker-
tauhkasakkojen osalta silloin, kun tehosteena kaytetéén juoksevaa uhkasakkoa
tal teettamis- tai keskeyttémisuhkaa. Muutoksenhaun eriytymisen riski on suu-
rempi silloin, kun tehosteena kéytetéan kertauhkasakkoa.

11 YHTEENVETO UHKASAKKOLAIN
MENETTELYA JA MUUTOK SENHAKUA
KOSKEVAN SAANTELYN HAVAITUISTA
MUUTOSTARPEISTA

Tassa artikkelissa esiin tuodut uhkasakkolakiin kohdistuvat muutostarpeet joh-
tuvat yhtddlta séantelyn vanhentunei suudesta suhteessa uhkasakkolain jalkeen
tehtyihin muutoksiin muussa | ainsdddanndssa ja toisaalta lakiteknisista ja laki-
systemaattisista syista eli kasilla olevan oikeusohjeen epésel vyydesta suhteessa
muihin relevantteihin sd8nnoksiin.*® Lisdksi muutoksenhakua koskevan séan-
telyn uudistamistarve liittyy pyrkimykseen sddntelyn mahdollisimman suuresta
selkeydesta ja sujuvuudesta kaikissa tilantei ssa.

Uhkasakkolain soveltamisessa on otettava huomioon, etté ellel yksittéises-
s4 sdannoksessa toisin sdadetd, sovelletaan uhkasakkolakia sen 1 8:n sovelta-
misalasddnnoksen mukaisesti vain padvelvoitteen tehosteeseen, mutta el itse
pavelvoitteeseen. Saantelyn selkeyden jaymmarrettévyyden vuoksi suositelta-
vaa olisi, ettei soveltamisalasdénnoksesta poikettaisi l1ain muissa séannoksissa.
Silta osin, kun uhkasakkolaissa poiketaan hallinnon yleislainséadannosta, voi
tilanne, jossa p&avel voitteeseen ja sen tehosteeks asetettavaan uhkaan sovelle-
taan osittain eri menettelysadnnoksid, aiheuttaa haasteita.

Uuden uhan asettami sta koskevan uhkasakkolain 12 8:n 2 momentin sisaltd
paatoksen poistamisestaja asian uudelleen kasittelemisesta ei vastaa nykyaikai-
sia hyvan hallinnon ja oikeudenmukaisen oikeudenk&ynnin vaatimuksia muun
muassa hallinnon ja tuomioistuimen vélisen toimivallan jaon seké oikeusvar-
muuden ja padtoksen pysyvyyssuojan kannalta. Lainkohta antaa ainakin sana-
muotonsa mukaan viranomaiselle mahdollisuuden muuttaa pédtostéan myos
asianosaisen vahingoksi ja ilman hénen suostumustaan, myos asiaan liittyvéan
uuden selvityksen perusteella. Kuten edell& luvussa 4 on osoitettu, ei lainkohta
kuitenkaan tosiasiassa ole muun ohella uhkasakkolain soveltamisalan vuoksi
sovellettavissa niin lagjasti kuin sen sanamuoto antaisi ymmartéd. Lainkohdan
kumoaminen olisi néisté syista perusteltua.

8 Ks. Lainsdadannon laadun kritiikista Tala 2005, s. 225-227.
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Uhkasakkolain mukaisissa asioissa kyse on hallinnollisista pakkokei-
noista ja velvoittavista padtoksist, joilla voi olla merkittavia taloudellisia ja
muitakin vaikutuksia velvoitetun oikeusasemaan. Siten néissa asioissa oikeus-
turvavelvoitteiden tulisi ennemmin olla korostuneita kuin alentuneita yleislain-
s88dantdon verrattuna. Lisaks erityisesti ympéristonkayttdon liittyvissa hallin-
topakkoasi oissa usein kysymykseen tuleva moniasianosai ssuhde aiheuttaa omat
ongel mallisuutensa padtoksen jalkikétei selle muuttamiselle.

Uhkasakkolain 12 §:n 2 momentin kumoaminen aiheuttaisi tarpeen myo6s
siihen viittaavan uhkasakkolain 24 8:n 1 momentin kumoamiselle.

Uhkasakon tuomitsemi spagtoksen osalta uhkasakkolain 13 8:ssd on séadet-
ty kahden vuoden vanhentumisajasta suhteessa asettami spagttkseen ja paavel-
voitteen tayttamiseen. Pykal assa sdadetty vanhentumisaika el kuitenkaan koske
uhkasakkolain esitdiden perusteella juoksevan uhkasakon lisderid. Kun hallin-
nolliset uhat on rgjattu kokonaan vanhentumislain soveltamisalan ulkopuolélle,
e juoksevan uhkasakon lisderilla siten ole laissa séénneltya vanhentumisaikaa
suhteessa asettamispaétokseen ja paévelvoitteeseen. Velvoitetun oikeusturvan
vuoksi téllainen vanhentumisaika, tai vahintéankin juoksevan uhkasakon enim-
maéismadraa koskeva saantely, olisi syyta lisita uhkasakkolakiin. Velvoitetun
oikeusturvan parantamiseksi olisi perusteltua séétéa myos siita, etta tilanteessa,
jossa paavelvoite on taytetty tai jossa viranomainen muutoin arvioi, ettei pe-
rusteita hallinnollisen uhan taytantdtn panemiselle enédé ole, velvoitettu vois
ainakin hakemuksesta saada paéttksen, jossa todetaan asetetun pdavel voitteen
jauhan lakkaaminen. Valituskel poinen paétds tassa til anteessa voisi ollatarpeen
my6s mahdollisten haitankérsijoiden nakokulmasta, mikali pagavelvoitteen tayt-
témisestd ja siité seuraavasta uhan lakkaamisesta on erimielisyytta.

Teettdmis- ja keskeyttdmisuhan taytantdonpanotoimet ovat moninaisia,
koska paavelvoitteen konkreettinen sisaltd madraytyy sita séantelevan erityis-
lain perusteella. Taytantdonpanosta huolehtimista sédntelevan uhkasakkolain
16 8:n osalta on katsottava olevan kyse julkisesta hallintotehtavasta. Sen vuoksi
taytantdonpanotoimien kohteen oikeusturva tulis turvata séanndstasolla silta
osin, kun on kyse julkisen hallintoteht&van antamisesta muulle kuin viranomai-
selle. Lisdks julkisen hallintotehtéavan delegoinnin tarkoituksenmukai suusedel -
lytyksen tayttyminen olisi tassa yhteydessa perusteltava. Lisdksi merkittavaa
julkisen vallan kayttod sisdltavat taytantéonpanotoimet olisi syyté rajata séan-
tantdonpanotoi met, joiden toteuttami seen tarvitaan poliisin antamaavirka-apua.

Uhkasakkolaissa on jonkin verran muutakin paéllekkéaista ja poikkeavaa
saédntelya muuhun voimassa ol evaan yleislainsdadantoon nahden. Padosin tama
johtuu siita, etté uhkasakkolaki on séadetty ennen téta sen kanssa paallekkéis-
ta yleislainsdddantod. Uhkasakkolain 21-23 §:n kumoaminen olisi perusteltua
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hallintoprosessilakiin ja hallintolakiin liittyvien paéllekkaisyyksien ja poikkea-
vuuksien vuoksi. Tdman seurauksena uhkasakkolain 13 8:n viittaus uhkasak-
kolain 22 8:&an tulisi myos kumota. Y leislain kanssa padllekkainen sdantely on
tarpeetontaja sita tulisi lainséadannossa valttaa.

Uhkasakkolain 23 8:ssi séénnellaén pagtoksen tiedoksiannosta osin padl-
lekkaisesti ja osin eri tavalla kuin hallintolaissa. Uhkasakkolain 23 § on osin
vanhentunut, eika ole esitettdvissa perusteita, joiden mukaan uhkasakkolain
mukaisten pdatdsten tiedoksiannosta olisi nykyisin syyta sédnnellé erikseen ja
eri tavalla kuin hallintoasioissa yleisesti sovellettavissa hallintolain tiedoksian-
toa koskevissa sédnnoksissi.

Uhkasakkol ain muutoksenhakua koskevan 24 8:n 2 ja3 momentistajohtuva
uhkasakon asettamis- ja tuomitsemi spaattsten muutoksenhaun eriyttdminen ei
vaikuta kaikilta osin perustellulta silloin, kun sama viranomainen seka tuomit-
see uhkasakon maksettavaks etté asettaa uuden uhkasakon. Usein tilanteessa,
jossa viranomainen tuomitsee aiemmin asetetun uhkasakon maksettavaksi, se
asettaa samalla uuden pédavelvoitteen ja uuden uhan, koska uhkasakon makset-
tavaksi tuomitsemiseen johtanut pdavelvoite on téll6in edelleen ainakin osittain
noudattamatta. Asettamis- ja tuomitsemispadtosten muutoksenhaussa on siten
useimmiten ratkai stavana kaytannossa |ahes sama oikeuskysymys.*® Muutok-
senhaun eriytyminen ndiden samanaikaisten tuomitsemis- ja uuden uhan aset-
tamispdétosten osalta saattaa johtaa jopa keskendédn ristiriitaisiin paatoksiin ja
asiaosaisen kannalta kaksinkertaisen prosessaamisen riskiin kaksinkertaisine
oikeudenkayntimaksu- ja -kuluriskeineen. Linjakkuus ja samankaltai suus puol-
taisivat samanlaista muutoksenhakua néissa padtoksi ssi.

Muutoksenhaku on eriytetty, koska lainsaétgja on pitanyt muun ohella pe-
rusteltuna, ettd tuomitsemispdatosten muutoksenhaku on viipyméttd saatava
tuomioi stuimeen ilman oikai suvaatimusvaihetta. Kuitenkin myos asettami spaéa:
tosten osalta lahttkohtana on se, etté oikai suvaatimusmenettelya el hallintopak-
koasioissa kaytettaisi. Joissakin yksittéisissa lainkohdissa uhkasakon asettamis-
padtoksen muutoksenhakua silti edeltéé oikai suvaatimusmenettely, mutta tama
on verraten harvinaista.

Oikeuskaytanndssa on olemassa joitakin esimerkkeja hankaluuksista, joita
muutoksenhaun eriytyminen aiheuttaa, mutta lagjaa kaytanndn ongelmaa tassa
el ole ilmennyt. Lahtokohtaisesti muutoksenhaku el eriydy sddnndsten muotoi-
lusta huolimatta, koska ké&ytannon oikeusel dmassa téll ai set viranomai spadtokset

e Maatta, T. — Paso 2019, s. 49; Lainkirjoittajan opas, jakso 12.2.1, Yleidakiin el yleensa vii-
tata.

®0 Ks. esim. KHO 2022:5 (tyéturvallisuus), jonka resiitin mukaan alkuperéisen padtoksen teh-
nyt viranomainen oli valituksenalaisella paétoksel188n velvoittanut X:n maksamaan aiemmin
asetetun uhkasakon ja uuden sakon uhalla tayttamadn samat velvoitteet. (kurs. tassd)
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janiihin liittyvét valitukset, joiden osalta uhkasakkolain sanamuoto aiheuttais
kuvatun ongelman, ovat harvalukuisia. Kysymys on kuitenkin siité, onko néissi
tietyissa tilanteissa syyta korostaa muutoksenhaun yhtendisyytta ja sitd kaut-
ta saavutettavaa oikeusvarmuutta, vai tuomitsemispadtosten muutoksenhaun
ohjautumista suoraan tuomioistuimeen kaikissa tilanteissa ilman oikaisuvaati-
musvaihetta. My6s asianosai snakokulma prosessin kaksinkertaisen hoitamisen
ja kaksinkertaisen oikeudenkayntimaksu- ja -kuluriskin osalta on merkityksel-
linen.

Tietyissa erityis ael ssa uhkasakon tuomitseminen maksettavaksi on sé&det-
ty eri viranomaisen toimivaltaan kuuluvaksi kuin sen asettaminen. Naissatilan-
teissa e ole perusteltua noudattaa tuomitsemispaétdksen osalta péavel voitteen
mukaista muutoksenhakua silta osin kuin se koskee toimivaltaista tuomiois-
tuinta. Tama johtaisi oikeusastesystematiikan vastai seen muutoksenhakutiehen
silloin, kun viranomaisen asettaman uhkasakon tuomitsee maksettavaks tuomi-
oistuin. Esimerkiksi hallinto-oikeuden pagtoksesta valitettaisiin tall6in hallinto-
oikeuteen tai markkinaoikeuden paatoksestd markkinaoikeuteen. Osittain tama
johtuu lainsdadannon laatimisen eriaikaisuudesta. Néissa tilanteissa riskia kah-
denkertai sesta prosessaamisesta el voida vattad, mikadli myos uusi uhkasakko
asetetaan, kun alkuperdisetkin uhkasakon asettamis- ja tuomitsemispaatokset
tehddan eri viranomaisessa. Néiden erityislakien osalta olisi aiheellista harki-
ta sdantelyn muuttamista uhkasakkolain 10 8:n 1 momentissa ilmaistun pé&-
saannon mukaiseks siten, etta uhkasakon tuomitsisi sen asettanut viranomainen
muun viranomaisen tai tuomioistuimen sijaan, tai ainakin uhkasakkolain 24 8:n
3 momentin soveltamatta j attami sesta séatamista.

Kaiken kaikkiaan uhkasakkolaissa on useita séénnoksid, jotka aiheutta
vat joissakin soveltamistilanteissa tai suhteessa hallinnon yleislainsdadant6on
haasteita tai soveltamisongelmia. Téta problematiikka korostaa erityisesti se,
ettd uhkasakkolain soveltamistilanteissa uhkasakkolaissa sdadettyja erityisia
menettelysddnnoksia sovelletaan pdasdantdisesti vain tehosteen osalta, kun
taas péavelvoitteeseen sovelletaan sita séantelevaa erityidakia jaltai hallinnon
yleislakeja. Uhkasakkolain kokonai suudistuksen yhteydessa olisi mahdollisesti
my0s syyta pohtia, onko paével voitteeseen ja tehosteeseen sovellettavat menet-
telysaannokset jatkossakin tarkoituksenmukaista erottaa tallatavoin, vai olisiko
uhkasakkolain soveltamisala mahdollista mééritella toisin.
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Virallislahteet
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pimuslaiks jaerdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 174/2010 vp)
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kunnasta annetun lain 1 §:n muuttamisesta (HE 237/2010 vp)

PeVL 57/2010 vp: Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta pysakoin-
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(HE 119/2013 vp)

Sosiaali- ja terveysvaliokunta

SVM 14/2016 vp: Sosiaali- jaterveysvaliokunnan mietint® hallituksen esityksesta edus-
kunnalle laiksi tupakkalain 120 §:n muuttamisesta (HE 15/2016 vp)

Talousvaliokunta

TavVM 14/2021 vp: Talousvaliokunnan mietintd hallituksen esityksestéd eduskunnalle
laiks kilpailulain muuttamisesta (HE 210/2020 vp)

Ymparistovaliokunta

YmVL 29/2013 vp: Y mpéristévaliokunnan lausunto hallituksen esityksestéd eduskunnalle
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Hallituksen esitykset
HE 63/1990 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle uhkasakkolaiksi
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HE 1/1998 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi

HE 72/2002 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle hallintolaiksi jalaiksi hallintolainkayt-
tolain muuttamisesta

HE 187/2002 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle velan vanhentumista ja julkista haas-
tetta koskevan lainséddanndn uudistamisesta

HE 79/2003 vp: Hallituksen esitys Eduskunnalle erdiden oikeusministerion ja sisdasi-
ainministerion halinnonalan lakien viittaussdénndsten muuttamisesta viittauk-
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HE 230/2014 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden muutoksen-
hakus&énndsten tarkistamisesta

HE 15/2016 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle tupakkalaiksi jaerdiks siihen liittyvik-
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HE 29/2018 vp: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi oikeudenk&ynnista hallintoasi-
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lon ja kotihoidon turvaamisesta tyétaistelun aikana

Oikeus- ja laillisuusvalvontakaytanto
Korkein oikeus
KKO 2011:17 (&n.)

Korkein hallinto-oikeus

KHO 1986 A Il 11
KHO 1996-A-23
KHO 2004:20
KHO 2004:83
KHO 2005:52
KHO 2007:2
KHO 2007:28
KHO 2008:86
KHO 2009:63
KHO 2009:91
KHO 2014:70
KHO 2015:22
KHO 2015:23
KHO 2016:30
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KHO 2016:91

KHO 2016:96

KHO 2019:27

KHO 2020:21

KHO 2021:43

KHO 2021:76

KHO 2021:133

KHO 2021:142

KHO 2022:5

KHO 2022:42

KHO 2023:34
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